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ESIPUHE 
Oikeusolot 2009 -katsaus on järjestyksessä kolmas Oikeuspoliittisen tut-
kimuslaitoksen tuottama oikeusolojen yleiskuvaus. Katsauksen tarkoituk-
sena on koota, jäsentää ja tuottaa tietoa, jonka avulla voidaan arvioida 
oikeudellisten ilmiöiden asemaa ja kehityssuuntia yhteiskunnassa, paikan-
taa oikeuspoliittisia epäkohtia ja kehittämistarpeita sekä luoda näin tieto-
pohjaa oikeuspoliittiselle kehittämistyölle. 
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen yhtenä keskeisenä tutkimusalueena 
on yleisön kannalta tärkeiden lakiuudistusten toimivuuden ja vaikutusten 
seuranta. Tämä tutkimustoiminnan painopistealue on pitkälti vaikuttanut 
Oikeusolot-katsauksen sisältöön. Katsauksessa tarkastellaan yleisön käsi-
tyksiä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta, keskeisten oikeudellisten instituu-
tioiden toimintaa, oikeusoloja eri elämänlohkoilla sekä lainsäädännön laa-
dun parantamiseen liittyviä tekijöitä.  
Katsauksen taitosta ja graafisesta ulkoasusta on huolehtinut osastosih-
teeri Eira Mykkänen. Englanninkielisen tiivistelmän on kääntänyt kielen-
kääntäjä Heljä Tilli. 
Tutkimuslaitos kehittää katsausta jatkuvasti, jotta se palvelisi entistä pa-
remmin käyttäjiään. Katsausta koskevat huomautukset ja parannusehdotuk-
set ovat tervetulleita. 
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 JOHDANTO 






1 Katsauksen tavoitteet 
Oikeusolot-katsauksen tarkoituksena on hahmottaa yleiskuvaa oikeusolois-
ta Suomessa. Tavoitteena on koota, jäsentää ja tuottaa tietoa, jonka avulla 
voidaan arvioida oikeudellisten ilmiöiden asemaa ja kehityssuuntia yhteis-
kunnassa sekä paikantaa oikeuspoliittisia epäkohtia ja kehittämistarpeita. 
Näin katsaus antaa myös tietopohjaa oikeuspoliittiselle kehittämistyölle. 
Yhtenä tavoitteena on oikeusolojen jäsentämisessä, erittelyssä ja kuvaami-
sessa käypien mittareiden ja kuvaustapojen kehittäminen. Pyrkimyksenä on 
myös tarjota kootusti tietoa ja aineksia yhteiskunnalliselle keskustelulle.1 
Katsauksessa pyritään korostamaan tavallisten yksityisten ihmisten nä-
kökulmaa eli sitä, miten lainsäädännössä määritellyt muodolliset mahdolli-
suudet saada oikeutta tosiasiallisesti toteutuvat. Lähtökohtana ei siis niin-
kään ole päätöksentekijöiden tai hallinnon näkökulma, vaan se, mikä mer-
kitys erilaisilla oikeudellisilla ilmiöillä ja instituutioilla on tavallisten ih-
misten kannalta sekä se, millaisena he näiden instituutioiden toiminnan 
kokevat.  
Oikeusolot kattavat laajalti yhteiskunnan eri osa-alueita, keskeisiä insti-
tuutioita ja useita ihmisten arkielämänkin kannalta tärkeitä asiaryhmiä. Oi-
keusolojen kohdealojen runsaus on ollut hankkeen toteuttamisen kannalta 
ongelmallista. Katsausta varten on jouduttu tekemään paljon karsintaa ja 
rajauksia. Koska Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on jo vuodesta 
1975 lähtien tuotettu vuosittain katsausta rikollisuustilanteesta, rajautuu 
rikollisuuden tarkastelu tämän katsauksen ulkopuolelle. Kohdealueen laa-
juus on pakottanut muuhunkin karsintaan ja rajauksiin. Tavoitteena on kui-
tenkin ollut ottaa tarkastelun kohteiksi sellaisia keskeisiä oikeudellisten 
olojen alueita, joiden avulla pystyttäisiin muodostamaan jonkinlainen ko-
konaiskuva oikeusolojen tasosta, rakenteesta ja kehityslinjoista. Katsaus 
perustuu pitkälti Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimusohjelmaan, 
jossa yksi keskeinen tutkimusalue on yleisön kannalta tärkeiden lakiuudis-
tusten toimivuuden ja vaikutusten seuranta.  
                                                          
1 Ks. Litmala 2004. 
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Käsillä oleva julkaisu on kolmas määrävälein julkaistavaksi suunnitel-
tujen, kehitystrendejä ja ajankohtaisia teemoja kuvaavien katsausten sarjas-
sa 1. Näin ollen on ymmärrettävää, että katsauksen sisältö ja kulloinkin tar-
kastelussa olevat kohdealueet vaihtelevat ja painottuvat eri tavoin katsauk-
sesta toiseen.  
 
 
2 Katsauksen rakenne ja sisältö 
Käsillä olevassa Oikeusolot-katsauksessa oikeusolot jäsentyvät seuraavien 
neljän osa-alueen kautta: 
 
1) yleisön käsityksiä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta 
2) lainkäyttö ja oikeuden saatavuus (keskeisten oikeudellisten instituu-
tioiden toiminta – yleiset tuomioistuimet, ylimmät laillisuusvalvojat, 
oikeudelliset palvelut) 
3) oikeusolot elämän eri alueilla ja 
4) kohti parempaa sääntelyä. 
 
Kuten edellä luetellut osa-alueetkin ilmentävät, katsaus ei ole pelkästään 
säännöksiin perustuvan oikeustilan kuvaus. Oikeusolot-projektin tavoittei-
den saavuttamiseksi, monipuolisemman käsityksen muodostamiseksi, on 
tärkeää saada tietoa ja luoda kuva tosiasiallisista oikeusoloista. Katsaukses-
sa oikeusolojen tarkastelu pohjautuu painottuneesti oikeusjärjestelmän to-
siasiallista toimintaa koskevaan tilasto-, viranomais- ja tutkimustietoon. 
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen yleisen yksikön tutkimustoiminta on 




Yleisön käsityksiä ja kokemuksia oikeuslaitoksesta 
Luottamusta on tarkasteltu sekä käsitteenä että ilmiönä monella eri tieteen-
alalla. Luottamusta sinänsä pidetään sosiaalisen pääoman tukijalkana ja 
ehkä tärkeimpänä yhteiskuntaa koostavana voimana. Luottamusta itsessään 
ja sen tulevaisuuteen ulottuvaa kantavaa voimaa pidetään jopa tärkeämpänä 
kuin jonkin järjestelmän sisäisiä, tiettyyn ajankohtaan kytkeytyneitä sään-
töjä. Luottamuksella katsotaankin tieteenalasta riippumatta olevan tärkeä 
merkitys kaikenlaatuisessa inhimillisessä vuorovaikutuksessa, myös yksi-
                                                          
1 Ks. Litmala, M. (toim.). 2000. Oikeusolot 2000; Litmala, M. (toim.) 2004. Oikeusolot 
2004.  
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löiden suhteissa yhteiskunnan orgaaneihin. Vertikaaliset luottamussuhteet 
– kuten yleisön luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin – ovat tärkeitä 
yhteiskunnan ja demokratian toimivuuden kannalta. Tästä näkökulmasta 
myös luottamus oikeuslaitokseen on ollut näkyvästi esillä viime vuosina. 
Luottamusta oikeuslaitokseen on jo pitkään mitattu yleisölle suunnatuin 
yleisluonteisin kysymyksin. Valtaosa vastaajista muodostaa luottamusta 
koskevan käsityksensä muiden näkökohtien kuin omien kokemuksiensa 
perusteella. Kiinnostavaa toki on, miten luottamuksenarvoisena oikeuslai-
toksen kanssa asioineet sen kokevat. Oikeuslaitoksen toiminnalla on kui-
tenkin esimerkiksi lainkäytön ja sitä koskevan välillisenkin informaation 
kautta merkitystä siinä, millaisena järjestelmä yleisellä tasolla mielletään. 
Kiinnostavaa ja tärkeää tietoa on siis myös se, mikä on yleisön yleisluon-
teinen palaute oikeuslaitoksen toiminnasta ja sen luottamuksenarvoisuudes-
ta.  
Ihmisten omat kokemukset ovat oikeuslaitoksen toimivuuden kannalta 
tärkeää palauteinformaatiota. Ihmisten käsitykset ja kokemukset peilaavat 
myös perustuslakiin kirjatun oikeusturvan ja hyvän hallinnon takeiden to-
teutumista. Oikeuslaitoksessa asioineilla on omakohtainen näkemys siitä 
kuinka lailla kansalaisille turvatut tietyt oikeudet kuten esimerkiksi oikeus 
tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja hakea päätökseen muutosta, ovat 
toteutuneet käytännössä. 
Katsauksen ensimmäisen pääluvun A-osassa luodaan tuoreisiin mielipi-
demittauksiin perustuen yleiskäsitys Suomen oikeuslaitoksen nauttimasta 
luottamuksesta ja sen kehityksestä. Jaksossa tarkastellaan oikeuslaitosta 
kohtaan tunnettua luottamusta sekä kansallisesti että kansainvälisesti myös 
suhteessa muihin yhteiskunnallisiin instituutioihin.  
Luottamus suomalaisen oikeuslaitoksen toimintaan rakentuu osin myös 
oikeudellisten asiantuntijapalvelujen asiakassuhteissa. Ensimmäisen päälu-
vun B-osassa tarkastellaan oikeusjärjestyksen ja oikeudellisten palvelujen 
laatua asiakkaiden näkökulmasta. Jaksoissa valaistaan yhtäältä julkisen 
oikeusavun asiakkaiden ja toisaalta asianajajien asiakkaiden näkemyksiä 
oikeusjärjestyksen ja saamiensa palveluiden laadusta.  
  
 
Lainkäyttö ja oikeuden saatavuus 
Lainsäädännön ja erilaisten oikeudellisten instituutioiden tehtävänä on antaa 
ihmisille oikeusturvaa heidän oikeudellisissa ongelmissaan. Oikeusturvaan 
sisältyy se, että yksityisillä henkilöillä on tarvittaessa varallisuusasemastaan 
riippumaton mahdollisuus turvautua pätevään oikeudelliseen asiantuntija-
apuun. Oikeusturva merkitsee myös sitä, että henkilö saa asiansa tarvittaessa 
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tuomioistuimen käsittelyyn. Oikeusturvaan sisältyy edelleen se, että tuomio-
istuimet käsittelevät asian asianmukaisesti ja ilman tarpeetonta viivästystä. 
Ihmisten oikeussuojaa turvaavat myös laillisuusvalvonta ja erilaiset asia-
miesjärjestelmät. Lisäksi kansalaisten käytettävissä on laaja kirjo erilaisia 
oikeudellisia neuvontapalveluja. 
Ihmisten oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen kannalta ei ole riittävää 
pelkästään se, että lainsäädännössä määritellään muodolliset mahdollisuu-
det saada oikeutta. Ihmisten näkökulmasta olennaista on oikeuden saata-
vuus. Tarjolla ja käytettävissä tulee olla riittävä määrä käytännössä hyvin 
toimivia erilaisia oikeussuojakeinoja. Erilaisilla oikeudellisilla ratkaisuins-
tituutioilla ja asiantuntijapalveluilla sekä niiden menettelytavoilla ja käyt-
tömahdollisuuksilla on erittäin tärkeä merkitys ihmisten oikeuksien toteu-
tumisen kannalta. Pääluvun II lähtökohtana onkin painottaa mainittua, oi-
keuteen pääsyä ja oikeudensaantimahdollisuuksia korostavaa Access to 
Justice -näkökulmaa.  
Luvun II A-osa koostuu tuomioistuimia koskevista tarkasteluista. Se 
perustuu Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa toteutettuihin tutkimuk-
siin. Osan ensimmäisessä jaksossa luodaan yleiskuva yleisten tuomioistuin-
ten toiminnasta rikosasioita lukuun ottamatta ja tarkastellaan riita-asioiden 
määriä ja käsittelyä tuomioistuimissa. Toisessa jaksossa pohditaan tehok-
kuutta ja oikeusturvaa viime vuosien lukuisten oikeudenkäynnin uudistus-
ten valossa. Luvun II A-osan päätteeksi valotetaan empiirisen tutkimuksen 
tuloksiin pohjautuen syyttäjien ja asianajajien halukkuutta hakeutua tuoma-
rinuralle.  
Luvun B-osassa tarkastellaan ihmisten perus- ja ihmisoikeuksien sekä 
oikeussääntelyn toteutumista ja ihmisten oikeudensaantimahdollisuuksia 
turvaavaa laillisuusvalvontaa. Tarkastelun keskiössä on tiivistetysti ylimpi-
en laillisuusvalvojien toiminta kanteluviranomaisina. Kansalaisten näkö-
kulmasta kantelumahdollisuus ylimmille laillisuusvalvojille saattaa usein 
näyttäytyä yhtenä viimesijaisena keinona oikeudenmukaisen ja lainmukai-
sen viranomaistoiminnan varmistamiseksi. B-osan yleiskatsauksen perus-
teella voidaan myös muodostaa kuva oikeudellisten olojen laadusta ja piir-
teistä julkisen organisaation eri osa-alueilla.  
Pääluvun II C-osa perustuu pääosin Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen 
oikeudellisia asiantuntijapalveluja koskeviin tutkimuksiin. Oikeudellisten 
palvelujen tosiasiallinen saatavuus ja yksityisten henkilöiden mahdollisuus 
käytännössäkin saada varallisuusasemastaan riippumatta apua oikeudelli-
siin ongelmiinsa ovat oikeusturvan toteutumisen kulmakiviä.  
C-osan ensimmäisessä jaksossa luodaan yleiskuva oikeudellisista asian-
tuntija- ja neuvontapalveluista Suomessa. Jaksossa valotetaan oikeudellisia 
palveluja pää- ja sivutoimisesti tarjoavien tahojen laajaa kenttää. Pääluvun 
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II C-osan toisessa jaksossa tarkastellaan julkisen oikeusaputoiminnan taus-
taa, saantiehtoja ja tosiasiallista käyttöä. Jakson päätteeksi valotetaan myös 
muun muassa väestön ikääntymisen ja moniongelmaisuuden lisääntymisen 
näkökulmasta yhä tärkeämmäksi ja ajankohtaisemmaksi muodostuvaa 
edunvalvontaa ja sen käytäntöjä.  
  
 
Oikeusoloista elämän eri alueilla 
Oikeudellinen sääntely kohdistuu laajalti ihmisten jokapäiväiseen elämään. 
Suomen oikeusoloja kuvattaessa ihmisten oikeuksien saatavuus ja toteutu-
minen eri elämänlohkoilla on tärkeä tarkastelukohde. Kokonaiskuvan 
muodostaminen eri elämänalueiden oikeusoloista yksissä kansissa on kui-
tenkin käytännössä ylivoimaista. Oikeusolot-katsauksissa ei olekaan pyritty 
tällaiseen kattavaan tarkasteluun, vaan tarkastelun kohteina ovat olleet kul-
loinkin erityisen relevanteiksi arvioidut elämänalueet. Kohdetta on tällä 
kertaa rajattu kahteen keskeiseen osa-alueeseen myös Oikeuspoliittisen 
tutkimuslaitoksen tutkimusohjelma huomioon ottaen. Pääluvun III oikeus-
olojen elämänalue-tarkastelu jaottuu kahteen lohkoon. Näitä ovat A) velko-
jen hallinta ja velallisen suoja ja B) lähisuhteiden oikeusolot.  
Aihepiirit ovat keskeisiä ja monin tavoin ajankohtaisia. Ihmisten arki-
elämän oikeusolojen tasolla erilaiset velkaongelmat, maksuhäiriöpolitiikka 
ja siihen liittyvät velkahallintajärjestelmät ja niiden toimivuuden arviointi 
on viimeisten vajaan parinkymmenen vuoden kuluessa ollut kiinteästi yksi 
tärkeimmistä teema-alueista. 1990-luvun taloudellinen lama alkaa olla 
taakse jäänyttä aikaa, mutta luottoihin ja velkaantumiseen liittyvät ongel-
mat ovat tulleet jäädäkseen ja korostuneet jälleen viime aikojen uuden ta-
louskriisin konkretisoiduttua. Kotitalouksien velkaongelmat eivät kuiten-
kaan ole pelkästään lama-ajan ilmiö, vaikka laskusuhdanne synkistää tilan-
netta herkästi, kuten 1990-luvun alun lamasta huomattiin. Yhteiskunnan 
taloudellinen tila sekä sosiaalisten palvelujen riittävyys ja kohdistuminen 
vaikuttavat monin tavoin kotitalouksien velkaongelmien luonteeseen ja 
laajuuteen. A-osion aluksi tarkastellaan laajalti kotitalouksien velkaongel-
mia ajoittuen syksyyn 2008. Osion toisessa osassa keskitytään viime vuo-
sina runsaasti keskustelua aiheuttaneisiin ihmisten maksuvaikeuksiin pika-
luottomarkkinoilla.   
Luvun III B-osiossa tarkastelun kohteina ovat Oikeuspoliittisen tutki-
muslaitoksen tutkimuksiin perustuen lähisuhteiden oikeusolot. Perhettä 
pidetään yhtenä yhteiskunnan tukipilarina. Perheet ovat viime vuosikym-
meninä heterogenisoituneet ja aihealueeseen lukeutuvien oikeudellisten 
ilmiöiden kenttä on samalla sekin monimuotoistunut – ja monimutkaistu-
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nut. Osion aluksi luodaan yleiskuva perhe-elämän oikeusoloihin tarkaste-
lemalla perheitä, parisuhteita, syntyvyyttä, isyyttä ja lapsen huoltoa, ta-
paamisoikeutta, asumista sekä elatusta koskevaa empiriaa. Seuraavassa 
jaksossa keskitytään tarkemmin lapsen huoltoa koskeviin riitoihin tuomio-
istuimissa. Osion päätteeksi arvioidaan mittavan tutkimushankkeen tulok-
sien pohjalta perheen sisäisen lähestymiskiellon toimivuutta käytännössä. 
Kuten edellä välillisesti ilmeni, mainittuihin elämänalueisiin liittyy 
myös monitahoista, perinteiset oikeudenalojen rajat ylittävää sääntelyä. 
Tarkastelun kohteena oleviin aihepiireihin sisältyy yksityisoikeudellisen 
sääntelyn ohella moniin muihinkin perinteisiin oikeudenaloihin liittyvää 
sääntelyä. Tarkastelua laventaa myös se, että yksityisten ihmisten rooli 
toimijana elämän eri lohkoilla vaihtelee elämänalueittain, samoin kuin vi-
ranomaisten ja tuomioistuinten tehtäväpiiri ja vastuu. Ihmisen (oikeus-) 
asema on erilainen esimerkiksi suhteessa julkiseen valtaan kuin ns. yksi-
tyiselämään liittyvissä relaatioissa. Tällä on tärkeä merkitys siinä kuinka 
lainsäädännön tavoitteet toteutuvat ja kuinka ihmiset kykenevät turvaa-
maan oikeutensa.  
 
 
Kohti parempaa sääntelyä  
Kaikissa kehittyneissä valtioissa ja Euroopan unionissa toteutetaan nykyisin 
lainsäädännön ja sääntely-ympäristön laadun parantamiseksi erilaisia, sisäl-
löltään tosin melko samansuuntaisia Paremman sääntelyn ohjelmia. Suomes-
sa valmistui 2006 laaja, asiantuntijoiden, etutahojen ja hallinnon edustajien 
laatima Paremman sääntelyn ohjelma, jonka nykyinen hallitus on ohjelmas-
saan luvannut toteuttaa. Yksi taustatekijä ohjelmalle oli OECD:n 2003 val-
mistunut, Suomen lainsäädäntötoimintaa kriittisesti arvioinut ns. maatutkin-
ta1.  
Paremman sääntelyn toimintaohjelma 2006 on poikennut aiemmista 
vastaavista kotimaisista uudistushankkeista kolmessa suhteessa. Ohjelma 
kattaa laajan kirjon erilaisia toimenpide-ehdotuksia, joita lisäksi on perus-
teltu melko monipuolisesti. Toiseksi keskeiset lainsäädäntötoimintaan osal-
listuvat etu- ja intressitahot ovat osallistuneet ohjelman laadintaan ja sitou-
tuneet sen toteuttamiseen. Aiemmat kotimaiset uudistuspyrkimykset ovat 
pohjautuneet hallinnon, osin asiantuntijoiden panokseen ilman vastaavaa 
laveaa tukea. Kolmanneksi Paremman sääntelyn ohjelmaa on pohjustettu 
lainsäädäntötutkimuksella, jossa yliopisto- ja Oikeuspoliittisen tutkimuslai-
                                                          
1 OECD Reviews on Regulatory Reform. A New Consensus for Change.  
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toksen tutkijoiden työnä on kartoitettu lainsäädäntökehityksen päälinjoja 
1985–2005, sekä lavealla, eri hallinnonaloja koskeneella kartoituksella. 
Nykyinen hallitus on konkretisoinut ja täsmentänyt toimiaan lainsää-
dännön laadun parantamiseksi syksyllä 2007 laaditussa hallituksen strate-
gia-asiakirjassa. Se sisältää maassamme ensi kertaa laaditun erityisen halli-
tuksen lainsäädäntösuunnitelman koko hallituskautta varten. Suunnitelman 
yleisessä osassa on viisikohtainen luettelo keskeisistä kehittämiskeinoista: 
tehostetaan vaikuttamista Euroopan unionin lainsäädäntötyöhön, lisätään 
lainvalmistelun avoimuutta ja sidosryhmien osallistumista, lisätään lain-
valmistelussa vaihtoehtojen arviointia, tehostetaan vaikutusten arviointia ja 
parannetaan säädöshuoltoa. Hallitus on lisäksi yksilöinyt suunnitelmassaan 
22 tärkeää lakiuudistusta, joissa erityisesti panostetaan sääntelyn laadun 
parantamiseen. Lainsäädäntötutkimuksen kannalta on huomionarvoista, 
että myös lainsäädäntösuunnitelmaa on tuettu asiantuntijoiden laatimalla 
taustaselvityksellä1. 
Paremman sääntelyn toteutuminen ja eteneminen on myönteisistä alku-
askelista huolimatta pysähtynyt pahasti. Tämä käy ilmi tuoreesta hallituk-
sen laatimasta seuranta-asiakirjasta, jossa on arvioitu hallituksen ohjelman 
toimeenpanoa hallituskauden puolivälissä talvella 20092. Hallituksen oman 
yhteenvedon mukaan lainvalmisteluun käytettävät henkilövoimat ja aika 
ovat nykyisin riittämättömiä; ministeriöissä käytetään lainvalmisteluun 
arvion mukaan noin 7 prosenttia koko henkilöstön työpanoksesta. Jo mai-
nittuja lakien laadun yleisiä kehittämistoimia hallitus on puolestaan arvioi-
nut seuraavasti. Tärkeiden EU-säädöshankkeiden tunnistaminen on puut-
teellista. Avoimuuden ja kuulemisen periaatteista poiketaan usein. Vaihto-
ehtoja ei juuri kuvata hallituksen esityksissä. Vaikutusarviointeja ei tehdä 
kattavasti eikä organisoida riittävästi. Suomen kielen huoltoakaan ei ole 
järjestetty ministeriöissä.  
Hallituksen hankkeista riippumatta lainsäädännön laatua ovat arvostel-
leet useat muutkin tahot. Valtioneuvoston oikeuskansleri on esittänyt vaka-
vaa kritiikkiä useaan otteeseen. Elinkeinoelämän keskusliitto, jossa on seu-
rattu erityisesti säädösehdotusten vaikutusten arviointia, on niin ikään ollut 
tyytymätön sääntelyn laatuun ja sen kehitykseen. Eduskunnan puhemiehis-
tö ja pääsihteeri ovat keväällä 2009 osaltaan yhtyneet lainvalmistelun laa-
dun arvostelijoihin. On myös luultavaa, että vuoden 2009 jälkipuolella 
odotettavissa oleva OECD:n arvio Suomen lainsäädäntötoiminnan laadun 
kehityksestä (verrattuna 2000-luvun alkuvuosien tilanteeseen) ei tule ole-
maan mairitteleva. 
                                                          
1 Kohti laadukasta lainsäädäntöstrategiaa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 
228/2007. 
2 Valtioneuvoston kanslian julkaisu 14/2009. 
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Myös lainsäädäntötutkimukselle voidaan osoittaa tehtäviä ja roolia pa-
remman sääntelyn toiminnassa. Tästä näkökulmasta lainsäädäntöön ja lain-
valmisteluun kohdistuva tutkimus voi sekä edesauttaa paremman sääntelyn 
hankkeita että arvioida jälkikäteen kriittisesti niiden tuloksia. Lainsäädän-
tötutkimuksen rooli, voimavarat ja sen tarjoama potentiaali onkin ollut esil-
lä viime vuosina osana parempaa sääntelyä sekä myös pyrittäessä nykyistä 
paremmalle tietopohjalle rakentuvaan toimintapolitiikkaan eri sektoreilla. 
Paremman sääntelyn ohjelmassa 2006 on useassa kohdassa todettu sekä 
lainsäädäntötutkimuksen merkitys osana hyvälaatuista lainsäädäntöä että sen 
vallitsevat puutteet. Hallituksen strategia-asiakirjassa vuodelta 2007, jonka 
osana on jo mainittu lainsäädäntösuunnitelma, lainsäädäntötutkimuksen 
vahvistamista on tarkasteltu osana sektoritutkimuksen kehittämistoimia. 
Strategia-asiakirjassa on nojauduttu sektoritutkimuksen neuvottelukunnan 
esityksiin politiikkatoimien ja lainsäädännön vaikuttavuuden arviointiin ja 
ennakointiin liittyvän tutkimuksen vahvistamiseksi. Hallituksen asiakirjassa 
todetaan erityisesti sektoritutkimuksen neuvottelukunnan ehdotus käynnistää 
”poikkitieteellistä tutkimusta politiikkatoimien ja lainvalmistelun sekä kan-
sainvälisten sopimusten kehityssuunnista, erilaisista vaihtoehtoisista säänte-
ly- ja ohjauskeinoista sekä yksittäisten uudistusten vaikutuksista. Näyttöön 
perustuva yhteiskuntapolitiikka edellyttää etu- ja jälkikäteen tehtäviä selvi-
tyksiä toimenpiteiden vaikutuksista”. Arvioidessaan talvella 2009 tuon stra-
tegian toteutumista hallitus on tyytynyt toteamaan lainsäädäntötutkimuksesta 
vain sen, että politiikkatoimien ja lainsäädännön vaikuttavuuden arviointiin 
ja ennakointiin liittyvä tutkimus toteutetaan kaikkia hallinnonaloja kosketta-
vana kehittämishankkeena. 
Valtioneuvostotason mainittujen hankkeiden rinnalla hallinnossa on 
muissakin yhteyksissä painotettu lainsäädäntötutkimuksen merkitystä ja 
kehittämistarpeita. Oikeusministeriön tutkimusstrategiassa vuosille 2007– 
2012 on pidetty ministeriön hallinnonalan keskeisinä tiedon puutteina lain-
säädäntötutkimuksen kannalta muun muassa seuraavia teemoja: oikeudel-
listumiskehitys, lainsäädännön laatu ja määrä, sääntelyn kehityslinjat ja 
painopisteet, säädösohjaus ja sen uudet vaihtoehdot (esimerkiksi soft law ja 
itsesääntely), lainvalmistelun laatua koskeva tutkimus ja sääntelyn kan-
sainvälinen kehitys. Ohjelmassa on täsmennetty muun muassa Oikeuspo-
liittisen tutkimuslaitoksen roolia tutkimustiedon tuottajana ja todettu lain-
säädäntötutkimus yhdeksi laitoksen keskeiseksi tutkimusalueeksi. 
Alkuvuodesta 2009 valmistui sektoritutkimuksen neuvottelukunnan toi-
meksiannosta laadittu esiselvitys Politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin 
menetelmien ja toimintatapojen kehittäminen1. Selvitys sisältää lukuisia 
                                                          
1 Ahonen, P. & Tala, J. & Hämäläinen, K. Sektoritutkimuksen neuvottelukunta 8-2009. 
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lainsäädäntötutkimuksen kehittämistä koskevia ehdotuksia, jotka on suun-
nattu etupäässä eri ministeriöille ja sektoritutkimuslaitoksille. Selvityksessä 
on ehdotettu muun ohella vaikuttavuusarvioinnin menetelmien ja toiminta-
tapojen kehittämis- ja testauskonsortion luomista usean eri tahon yhteis-
työnä sekä sääntelyn vaikutusarvioinnin kehittämishanketta. 
Lainsäädäntötutkimuksen rooli ja sen tarjoama potentiaali on julkissek-
torilla näin ollen tunnustettu viime vuosina aivan eri tavalla kuin aikai-
semmin, kuten mainitut ohjelmalliset kannanotot ja kehittämisehdotukset 
osoittavat. Mutta kuten Paremman sääntelyn ohjelman kohdalla, huomion-
arvoiset käytännön toimenpiteet lainsäädäntötutkimuksen edellytysten 
vahvistamiseksi ovat jääneet toistaiseksi puuttumaan. 
Lainsäädäntötutkimus voidaan periaatteessa jaotella ja jäsentää usealla 
tavalla. Yleinen lainsäädäntötutkimus tarkastelee säädettyä oikeutta, sen 
laadintaa, toteutumista ja vaikutuksia kokonaisilmiöinä ja instituutiona. 
Kiinnostavia ovat silloin sellaiset teemat kuin sääntelyn tarve ja tiedollinen 
pohja, erilaiset sääntelyn keinot tai vaihtoehtoiset instrumentit, lainvalmis-
telun toimintatavat (ajattelu- ja työprosessit), säädösten implementaatio ja 
vaikutukset – aiheita, joista useita on myös mainittu edellä paremman sään-
telyn ohjelmien tai tutkimuksen kehittämisehdotusten yhteydessä. Toinen, 
konkreettinen osa lainsäädäntötutkimusta suuntautuu puolestaan yksittäi-
siin säädöshankkeisiin. Tällöin tutkimus saattaa olla kiinnostunut esimer-
kiksi tietyn säädöksen synnyn taustasyistä, konkreettisen valmistelun ete-
nemisestä ja esimerkiksi ulkopuolisten vaikutus- ja osallistumismahdolli-
suuksista siihen taikka siitä, millaisia ja keiden tahojen intressiä sääntely 
esitöidensä valossa taikka tosiasiallisesti palvelee. On selvää, että nämä 
lainsäädäntötutkimuksen kaksi käsitteellisesti toisistaan erottuvaa lohkoa 
ovat monella tavalla vuorovaikutuksessa keskenään. Toinen käyttökelpoi-
nen tapa jaotella lainsäädäntöön kohdistuvaa tutkimusta perustuu siihen, 
pyritäänkö tutkimaan esimerkiksi säädösehdotuksen vaikutuksia etukäteen 
vai sen toteutumista ja tuloksia jälkikäteen. 
Oikeuslolot 2009 -katsauksen osio kohti parempaa sääntelyä sisältää 
neljä artikkelia, jotka kaikki lukeutuvat yleisen lainsäädäntötutkimuksen 
alueelle. Sen sijaan usea katsauksen edeltävien osien artikkeleista sijoittuu 
enemmänkin lainsäädäntötutkimuksen konkreettiseen osa-alueeseen1. Pää-
luvun IV ensimmäinen jakso valaisee hallituksen lainsäädäntösuunnitel-
massakin mainittua teemaa Suomen vaikutusmahdollisuuksien parantami-
sesta Euroopan unionin lainvalmisteluun. Jaksossa aihetta tarkastellaan 
nimenomaan suomalaisten etu- ja kansalaisjärjestöjen näkökulmasta. Tee-
man tärkeyttä ja sen yhteyttä hallituksen painopistealoihin osoittaa osaltaan 
                                                          
1 Esimerkiksi Ervastin, Niemen, Lasolan ja Rantalan artikkelit. 
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se, että valtioneuvoston tuoreessa selonteossa eduskunnalle EU-politiikasta 
on nimenomaisesti viitattu jakson perustana olevaan tutkimukseen1. 
Pääluvun IV toinen osio itse- ja yhteissääntelystä lainsäädännön kor-
vaajana tai täydentäjänä liittyy paremman sääntelyn ohjelmiin sitä kautta, 
että noissa ohjelmissa korostetaan niin Suomessa kuin kansainvälisesti tar-
vetta hahmottaa ja hyödyntää vaihtoehtoisia toimintavälineitä varsinkin 
perinteiselle lakisääntelylle (”Command and control”). Itse- ja yhteissään-
tely ovat myös keskeisiä esimerkkejä ns. sääntelyn uusista muodoista, jois-
ta on noussut viime vuosina vahva sääntelyn kehityslinja erityisesti kan-
sainvälistyvässä taloudellisen toiminnan sääntelyssä. Myös tutkimuskiin-
nostus sääntelyn erilaisiin uusiin muotoihin on kasvanut viimeisen kym-
menen vuoden mittaan merkittävästi. 
Pääluvun IV kolmannessa jaksossa on analysoitu laajan empiirisen ai-
neiston avulla taloustieteellisen argumentaation esiintymistä ja sen tarjoa-
maa potentiaalia kotimaisessa säädösvalmistelussa. Aihepiirillä onkin hel-
posti tunnistettava yhteys esimerkiksi säädösehdotusten laadun ja peruste-
lutapojen parantamiseen ja myös erilaisten toimintavaihtoehtojen harkin-
taan lainvalmistelutyössä nykyistä analyyttisemmin ja järjestelmällisem-
min. Jo mainitussa Paremman sääntelyn ohjelmassa 2006 todettiin nykyti-
lan yhdeksi epäkohdaksi Suomessa juuri taloustieteellisen tutkimuksen ja 
argumentaation tarjoaman potentiaalin jättäminen hyödyntämättä lainval-
mistelussa. 
Pääluvun IV päätösjakso säädösehdotusten vaikutuksia koskevan tiedon 
ja osaamisen parantamisesta koskettaa yhtä paremman sääntelyn ohjelmien 
ehkäpä keskeisintä kohtaa eli vaikutusarviointien tehostamista. Eri valtioi-
den ja alan kansainvälisten organisaatioiden, etunenässä OECD, paremman 
sääntelyn toiminnassa on vahvimmin ja eniten uskottu juuri vaikutusarvioin-
nin parantamiseen sääntelyn laadun vahvistajana. Hallituksen lainsäädäntö-
suunnitelmassa vuodelta 2007 tähdennettiin tarvetta lisätä lainsäädännön 
vaikutuksiin kohdistuvaa lainsäädäntötutkimusta. Päätösjaksossa on esitel-
ty vaikutusarvioinnissa pitkälle edistyneiden valtioiden käytäntöjä ja ko-
kemuksia, joita vasten Suomen melko pysähtynyt tilanne erottuu kiusalli-
sesti. Erityisen huomionarvoista on Suomenkin kannalta se, että Euroopan 
unionin komissiossa on, vastoin monien ennakko-odotuksia, organisoitu 
parin–kolmen viime vuoden aikana jo tyydyttävästi toimiva, kaikki sää-
dösehdotukset ja politiikkatoimet kattava vaikutusarvioinnin järjestelmä. 
Tämän järjestelmän peruspiirteet ovat samansuuntaisia kuin oikeastaan 
kaikissa niissä valtioissa, joissa on aidosti ryhdytty kehittämään säädöseh-
dotusten vaikutusarviointia. 
                                                          
1 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 16/2009. 






A LUOTTAMUKSESTA TUOMIOISTUIMIIN  
 JA OIKEUSLAITOKSEEN   Marjukka Lasola 
1 Johdanto 
Suomalaisia yhteiskunnallisia instituutioita kohtaan osoitetusta luottamuk-
sesta on käytettävissä vertailutietoja 1980-luvun alkupuolelta lähtien. Esi-
merkiksi laajan yhteiskunnallisia asenteita ja yleisön mielipideilmastoa 
selvittävän kansainvälisen World Values Surveyn yhteydessä on kartoitettu 
säännöllisin väliajoin myös suomalaisten luottamusta yhteiskunnallisiin 
instituutioihin. Luottamusta on kartoitettu myös EU:n alueella toteutetuissa 
Eurobarometri-kyselyissä.1 
Tiettynä poikkileikkausajankohtana todettu, tiettyä instituutiota kohtaan 
osoitettu luottamus antaa vain yleispiirteisen kuvan instituution yleisön 
keskuudessa nauttimasta luottamuksesta. Eri instituutioiden luottamusluku-
jen vertailu ja muutosten tarkastelu pidemmällä aikavälillä mahdollistavat 
monipuolisemman, tosin edelleen melko yleisluontoisen kuvan muodosta-
misen. Luottamusjakaumia vertailtaessa ja tulkittaessa on toisaalta otettava 
huomioon erilaisia varaumia, kuten esimerkiksi instituutioiden luonne ja 
erilaiset tehtävänasettelut.2  
Tässä artikkelissa pyritään – edellä mainitut varaumat huomioon ottaen 
– luomaan yleiskäsitystä Suomen tuomioistuin- ja oikeuslaitoksen nautti-
masta luottamuksesta ja sen kehityksestä. Artikkelin aluksi tarkastellaan 
WVS-aineistojen pohjalta luottamusta tuomioistuimiin ja oikeuslaitokseen 
sekä joihinkin muihin yhteiskunnan instituutioihin Suomessa vuosina 
1981–2005. Tämän jälkeen esitellään Eurobarometrin kyselytuloksia luot-
tamuksesta kansallisiin oikeuslaitoksiin ja joihinkin muihin instituutioihin 
EU-maissa keväällä 2008.  
                                                          
1 Ks. aiemmin Litmala 2004; artikkeli pohjautuu osin aiemmin esitettyyn ja siitä päivitet-
tyihin tietoihin. 
2 Pyrkimyksestä monipuolisempaan luottamuksen tarkasteluun ks. Lappi-Seppälä, Tala, 
Litmala, Jaakkola 1999. 
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2 Luottamus oikeuslaitokseen Suomessa 
Suomalaisten yhteiskunnallisia instituutioita – mukaan lukien oikeuslaitos 
ja tuomioistuimet – kohtaan osoittamaa luottamusta on vuosien kuluessa 
selvitetty lukuisilla gallup-tyyppisillä kyselyillä. Tunnetuin näistä on laajal-
ti yleisön mielipiteitä ja asenteita eri elämänalueilta kartoittava World Va-
lues Survey. WVS-tietojenkeruuta on tähän mennessä toteutettu viidessä 
aallossa, vuosina 1981–1984, 1990–1993, 1995–1997, 1999–2000 ja 2005–
2006.1 Aineistojenkeruussa on kartoitettu eri maiden kansalaisten toimintaa 
sekä yhteiskunnallisia arvoja ja asenteita pitkälti yhtenevin strukturoiduin 
kyselyin.  
Tuorein WVS-aineisto kerättiin Suomessa syksyllä 2005.2 WVS-kyselyn 
yhteydessä yleisön luottamusta yhteiskunnan instituutioihin selvitettiin muil-
lekin samankaltaisille luottamuskartoituksille tyypillisesti kysymällä yksin-
kertaisesti kuinka paljon vastaaja luottaa tiettyyn instituutioon. Vastausas-
teikko oli viisiportainen; vaihtoehtoina olivat ”erittäin paljon”, ”melko pal-
jon”, ”ei kovinkaan paljon”, ”ei lainkaan” ja ”ei osaa sanoa”. Luottamusja-
kaumat vuonna 2005 yhteensä 19 kyselyssä mukana olleen instituution osal-
ta on esitetty kuviossa 1.  
 
 
                                                          
1 World Value Survey -sarja syntyi, kun European Values Systems Study Group 
(EVSSG) keräsi ensimmäisen EVS-aineiston (European Values Study) useasta Länsi-
Euroopan maasta vuonna 1981 ja kysely toistettiin 14 muussa maassa. EVS-aineistojen 
keruusta vastaa nyttemmin European Values Study -ryhmä. WVS-aineistojen suunnitte-
lua sekä mainittujen kahden aineiston yhdistämistä ja arkistointiin liittyvää dokumen-
tointia on koordinoinut professori Ronald Inglehart World Values Study -verkoston tu-
kemana. (FSD2118.) 
2 Tämän jakson tarkastelu keskittyy WVS:n Suomen aineistoihin, pääasiassa vuonna 
2005 kerättyyn aineistoon (Suomen aineisto FSD2118 Yhteiskuntatieteellisessä tietoar-
kistossa, ks. www.fsd.uta.fi). Vuoden 2005 WVS-kyselyn kohderyhmänä Suomessa oli 
18 vuotta täyttänyt väestö, Ahvenanmaa pois lukien. Käyntikysely ja lomakekysely täy-
tettäväksi jätetyllä nk. perävaunulomakkeella tuottivat yhteensä 1 139 henkilön vastauk-
set laajoihin kysymyssarjoihin.  
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Kuvio 1 Luottamus eräisiin instituutioihin Suomessa vuonna 2005  
 
Suomalaiset ovat perinteisesti luottaneet eniten niin sanottuihin yhteiskun-
nan turvainstituutioihin, kuten poliisiin ja puolustusvoimiin. Näin myös 
vuonna 2005. Tuomioistuinten nauttima luottamus oli kyselyssä mukana 
olleista 19 instituutiosta peräti kolmanneksi suurinta. Luottamus tuomiois-
tuimiin on kasvanut huomattavasti vuoteen 2000 verrattuna, peräti 15 pro-
senttiyksikköä.  
 
Tässä yhteydessä on otettava huomioon, että WVS:n vuoden 2005 
kyselyssä kysymys on muotoiltu koskemaan ’tuomioistuimia’, kun 
aiemmissa kyselyissä on kysytty luottamusta ’oikeuslaitokseen’. 
Tämä tuskin on kuitenkaan vaikuttanut ratkaisevasti kyselyjen ver-
tailtavuuteen; esimerkiksi Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuon-
na 1998 toteuttamassa tutkimuksessa kysyttiin erikseen luottamusta 
oikeuslaitokseen ja tuomioistuimiin, jolloin molemmat saivat ylei-
sön taholta samanlaisen arvion1. Sekä oikeuslaitokseen että tuomio-
                                                          
1 Lappi-Seppälä ym. 1999, 23–25. 
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istuimiin luotti tuolloin ’hyvin’ tai ’melko paljon’ yhteensä 66 pro-
senttia vastanneista.  
 
Julkinen terveydenhuolto, Kela ja maan sosiaaliturvajärjestelmä nauttivat 
nekin kohtuullisen korkeaa luottamusta. Vähiten luottamusta kansalaisten 
keskuudessa vuonna 2005 – samoin kuin vuonna 2000 – herättivät puolueet, 
EU ja lehdistö. Merkille pantavaa on myös, että näiden instituutioiden osalta 
niiden osuus, jotka ilmoittivat, etteivät luota kyseiseen organisaatioon lain-
kaan, oli varsin suuri eli 10–16 prosenttia. Tavanomaisin täydellisen epäluot-
tamuksen omaavien osuus on eri instituutioiden osalta 2–5 prosenttia. 
Kun otetaan huomioon sekä erittäin paljon että melko paljon luottavien 
osuudet, voi kaikkiaan todeta, että yleisesti ottaen yhteiskunnallisia insti-
tuutioita kohtaan tunnettu luottamus lisääntyi vuodesta 2000 vuoteen 2005. 
Suurin luottamuksen kasvu prosenttiyksiköissä oli valtion virkamieskun-
nalla (+20), YK:lla (+20), tuomioistuimilla (+15), puolueilla (+15) ja edus-
kunnalla (+14). Myös EU (+11), kirkko (+10), ay-liike (+8) ja sosiaaliturva 
(+7) nauttivat suomalaisten keskuudessa selvästi suurempaa luottamusta 
vuonna 2005 kuin vuosituhannen vaihteessa. Luottamus puolustusvoimiin 
kasvoi 4 prosenttiyksikköä, luottamuksen poliisiin, julkiseen terveyden-
huoltoon ja lehdistöön pysyessä kutakuinkin ennallaan. Ainoastaan suuryri-
tyksiin luotettiin vuonna 2005 vähemmän kuin vuonna 2000, lukema oli 4 
prosenttiyksikköä aiempaa mittausta pienempi.1 
Vastaajista vain harvat olivat epätietoisia kannanotoistaan; valtaosaan 
instituutioiden luottamusta koskevista kysymyksistä valittiin vastaukset 
joko luottamusta tai epäluottamusta osoittavista vaihtoehdoista. Enimmil-
lään epätietoisia oli luottamusta naisjärjestöihin kysyttäessä, tuolloin joka 
17. vastaaja valitsi ’ei osaa sanoa’ -vaihtoehdon. 
Luottamuskyselyjen suorat jakaumat antavat tietyn viitteen luottamuk-
sen olemassaolosta.2 Luottamusta arvioitaessa on kuitenkin hyvä kiinnittää 
huomiota myös luottamuksen tai epäluottamuksen intensiteettiin eli siihen, 
kuinka vankkaa tai toisaalta epävarmaa vastaajien osoittama luottamus tiet-
tyä yhteiskunnallista instituutiota kohtaan on. Intensiteettiluku on siis luot-
tamuksen tai epäluottamuksen voimakkuuden kuvaaja.3 Kun intensiteetti-
                                                          
1 Kela, naisjärjestöt, hyväntekeväisyys-/humanitaariset järjestöt ja ympäristöjärjestöt 
eivät ole mukana ajallisessa vertailussa, koska luottamusta niihin kysyttiin ensi kerran 
vasta vuoden 2005 kyselyssä. 
2 Ks. Litmala 2004. 
3 Luottamuksen intensiteettiä voidaan arvioida jakamalla niiden osuus, jotka luottavat 
hyvin paljon kaikkiaan luottavien yhteenlasketulla osuudella. Vastaavasti epäluottamuk-
sen intensiteetti saadaan esiin jakamalla ei ollenkaan-luottavien osuus ei kovinkaan pal-
jon- ja ei ollenkaan-luottavien yhteenlasketulla osuudella. Korkea intensiteetti tarkoittaa 
siis konkreettisesti sitä, että niiden osuus, jotka ovat valinneet vastausvaihtoehtojen ääri-
laidat (hyvin paljon tai ei ollenkaan), on suuri.  
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luku on korkea, vastaajien osoittama luottamus tai epäluottamus on voima-
kasta. Intensiteettiluvun ollessa alhainen, osoitettu luottamus tai epäluotta-
mus on epävarmaa.  
Seuraava luottamuksen intensiteettilukuja esittelevä kuvio 2 ilmentää 


























































































Kuvio 2 Luottamuksen ja epäluottamuksen intensiteetti eri instituutioiden osalta 
Suomessa vuonna 2005  
 
Kuviosta käy ilmi, että demokratian perusinstituutioista esimerkiksi puoluei-
ta ja EU:a kohtaan osoitettu luottamus on luonteeltaan hyvinkin epävarmaa, 
kun taas näitä instituutioita kohtaan osoitettu epäluottamus on intensiteetil-
tään varsin voimakasta ja selvästi keskimääräistä voimakkaampaa. Vastaa-
vasti yhteiskunnan turvainstituutioita − puolustusvoimia ja poliisia − koh-
taan osoitettu luottamus on voimakasta ja epäluottamus etenkin poliisin osal-
ta päinvastoin huomattavan epävarmaa. Tuomioistuimia kohtaan osoitetun 
luottamuksen intensiteetti on sekin selvästi keskimääräistä voimakkaampaa, 
kun taas epäluottamus hieman epävarmempaa kuin epäluottamus mainittuja 
instituutioita kohtaan keskimäärin. Keskimääräistä selvästi voimakkaampaa 
luottamus-intensiteettiä nauttivat puolestaan myös maamme sosiaaliturvajär-
jestelmä ja kirkko. Puolueiden ja EU:n lisäksi osoitettu luottamus on taas 
varsin epävarmaa myös muun muassa lehdistön, suuryritysten, naisjärjestö-
jen, valtion virkamieskunnan ja eduskunnan osalta.  
Luottamuskyselyjen suorat jakaumat ja luottamuksen intensiteetti anta-
vat jo viitteitä tietyn instituution yleisön keskuudessa nauttimasta luotta-
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muksesta. Nuo luvut ovat kuitenkin sidoksissa tiettyyn poikkileikkausajan-
kohtaan. Pidemmän aikavälin kehityssuuntia tarkastelemalla on mahdollis-
ta muodostaa tiettyyn ajankohtaan sidoksissa olevaa kyselytulosta moni-
puolisempi kuva instituutioita kohtaan osoitetusta luottamuksesta. Taulu-
kossa 1 on esitetty kahdeksan keskeisen instituution luottamusluvut (luot-
taa hyvin/erittäin paljon + melko paljon) vuosilta 1981–2005. 
 
Taulukko 1 Luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin 1981–2005 
 1981 1986 1988 1993 1996 1998 2000 2005 
Poliisi 86 89 78 82 84 92 90 91 
Puolustusvoimat 69 76 70 65 80 88 83 87 
Oikeuslaitos 80 82 68 62 66 66 66 81 
Kirkko 54 52 50 38 55 68 56 63 
Suuryritykset 41 45 61 34 48 - 42 44 
Ay-liike 58 54 45 36 49 - 53 60 
Valtion virkamieskunta 54 54 - 20 35 49 39 59 
Eduskunta 68 68 48 20 32 44 42 56 
Lähteet: World Values Surveys 1981–2005. Suomen Gallup Oy 1981–2005. Vuoden 
1998 tiedot: Lappi-Seppälä, Tala, Litmala & Jaakkola 1999. 
 
Kuten taulukosta 1 ilmenee, luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin 
laski varsin voimakkaasti 1980- ja 1990-lukujen taitteessa. Tätä kehitystä 
on luonnehdittu muun muassa taloudellisesta lamasta johtuneeksi ”voi-
makkaaksi luottamuspulaksi.1 Taulukosta 1 ilmenee kuitenkin se, että lu-
kuun ottamatta suuryrityksiä, luottamus instituutioihin laski jo ennen lamaa 
eli talouden niin sanottuina kuumina vuosina 1980-luvun lopulla.2  
Suomalaiset näyttävät pitkälläkin aikavälillä luottaneen eniten perintei-
siin yhteiskunnan turvallisuutta ja järjestystä ylläpitäviin ja edustaviin insti-
tuutioihin, kuten poliisiin ja puolustusvoimiin. Tosin näidenkin instituutioi-
den luottamusluvut laskivat 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa, mutta palau-
tuivat jälleen 1990-luvun kuluessa 1980-luvun alkupuolen tasolle ja sen yli-
kin. Demokratian perusinstituutioista eduskuntaa ja valtion virkamiehiä koh-
taan osoitettu luottamus jäi 1980-luvun lopun yleisen luottamuksen laskun 
jälkeen pitkään alhaisemmalle tasolle kuin 1980-luvun alkupuolella, mutta 
on 2000-luvun kuluessa kohonnut jälleen 1980-luvun alun lukemien tuntu-
maan; valtion virkamieskunnan luottamus oli vuonna 2005 korkeimmalla 
tasolla kuin koskaan aiemmin ja eduskunnan luottamuskin kasvoi selvästi 
vuosituhannen alkuun verrattuna. 2000-luvun kehityksen osalta taulukosta 
käy kaikkiaan ilmi jo aiemmin mainittu eli luottamuksen yleinen kasvu 
2000-luvulla. Vuonna 2005 luottamus oli kaikkien taulukossa esitettyjen 
                                                          
1 Ks. esim. Nurmela ym. 1997, 171. 
2 Ks. Litmala 2004 siinä mainittuine viitteineen. Luottamuksen yhteiskunnallisista tausta-
tekijöistä tarkemmin myös Litmala 2002. 
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instituutioiden osalta samalla tasolla ja jopa sen ylikin kuin 1980-luvun alus-
sa − lukuun ottamatta eduskuntaa. 
 
Merkille pantavaa tässä on myös, että WVS:n vastausasteikko muut-
tui vuonna 2005 aiempiin kyselyihin verraten siten, että vuoden 
2005 kyselyssä korkean luottamuksen vaihtoehto oli ”erittäin pal-
jon”, kun se aiemmissa kyselyissä on ollut ”hyvin paljon”. Ilmaisu-
na voisi ehkä olettaa, että ”erittäin paljon” loisi kuvan vankemmasta 
luottamuksesta kuin ”hyvin paljon”. Tämän taas voisi ainakin lähtö-
kohtaisesti olettaa vähentävän voimakkaimman vaihtoehdon valinto-
ja. Kuten yllä olevasta taulukostakin ilmenee, näin ei siis tästäkään 
muutoksesta huolimatta ole käynyt, vaan luottamus on 2000-luvulla 
lisääntynyt aiempaan verrattuna.  
 
Tuomioistuimia kohtaan tunnettu luottamus siis lisääntyi selvästi vuodesta 
2000 vuoteen 2005, yhteensä peräti 15 prosenttiyksikköä.1 Seuraavasta 
kuviosta 3 ilmenevät eri vastausvaihtoehtojen osuudet − ja samalla voimis-
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Kuvio 3 Luottamus tuomioistuimiin vuosina 2000 ja 2005 
 
Kuvio 3 ilmentää sekin tuomioistuimia kohtaan tunnetun luottamuksen 
selkeää voimistumista 2000-luvun alkupuolella. Kun vuonna 2000 ’hyvin 
paljon’ luottavia oli noin kymmenennes vastaajista, vuonna 2005 ’erittäin 
paljon’ luottavia oli kaikista vastaajista jo viidennes. Luottamuksen ja epä-
luottamuksen intensiteettiluvut kertovat puolestaan lisäksi selkeästi voimis-
tuneesta ja vahvistuneesta luottamuksesta. Sen ohella, että tuomioistuimiin 
ylipäätään luottavia on enemmän kuin aiemmin, vuoden 2005 kyselytulok-
sissa tuomioistuimia kohtaan koetun luottamuksen intensiteettikin vahvis-
                                                          
1 Ajallisessa vertailussa lähdetään siis siitä olettamuksesta, että yleisö on vastannut kuta-
kuinkin samoin eli mieltänyt oikeuslaitoksen ja tuomioistuinlaitoksen kutakuinkin yhtä-
läiseksi instituutioksi.  
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tui selvästi verrattuna vuoteen 2000. Toisin sanoen niiden osuus, jotka luot-
tavat tuomioistuimiin hyvin/erittäin paljon on prosentuaalisesti kasvanut – 
vajaa kaksinkertaistunut − tuomioistuimiin ylipäätään luottavien keskuu-
dessa. Tuomioistuimia kohtaan osoitetun epäluottamuksen intensiteetti py-
syi sen sijaan samalla tasolla vuodesta 2000 vuoteen 2005. Toisin sanoen 
samanaikaisesti kun epäluottamus on kaikkiaan vähentynyt, se ei ole kui-
tenkaan lieventynyt. ’Ei lainkaan’ -luottavien suhteellisessa osuudessa ei 
siis ole juurikaan tapahtunut muutoksia kaikkiaan epäluottamusta osoitta-




Luottamus oikeuslaitokseen Euroopassa. Yleisön luottamusta kansallisiin 
oikeuslaitoksiin eri Euroopan maissa on kartoitettu muun muassa Euroba-
rometri-kyselyissä. Seuraavassa tarkastellaan keväällä 2008 Euroopan eri 
maissa toteutetun yhdenmukaisen kyselyn tuloksia.1  
EU:n asukkaista vajaa puolet luottaa kansalliseen oikeuslaitokseen. Oi-
keuslaitokseen luottavien osuus oli kaikissa EU:n jäsenmaissa keväällä 
2008 keskimäärin 46 prosenttia. Luottamuksen asteessa ei ole tapahtunut 
juurikaan muutosta vuoden 2004 alkuun verrattuna. Näin siitä huolimatta, 
että jäsenmaiden lukumäärä on lisääntynyt vuodesta 2004 yhteensä 12 uu-
della jäsenmaalla.2  
 
                                                          
1 Tässä jaksossa lähteinä on käytetty Standard Eurobarometer 69 (2008) ja 61 (2004) 
raportteja. Eurobarometria varten on haastateltu noin 1 000 yli 15-vuotiasta henkilöä 
jokaisesta osallistuneesta maasta lukuun ottamatta Kyprosta, Luxembourgia ja Maltaa, 
joissa haastateltujen lukumäärä oli noin 500 kussakin. Ks. kyselyjen toteutuksesta ja 
raporteista tarkemmin Euroopan komission internet-sivusto http://europa.eu.int/comm. 
2 Kuvio ei sisällä vuoden 2004 tietoja toukokuussa 2004 EU:n liittyvien maiden osalta. 
Kuten tunnettua, tuolloin EU:n liittyivät Kypros, Tsekki, Viro, Liettua, Latvia, Unkari, 
Malta, Puola, Slovakia ja Slovenia. Vuonna 2007 jäsenyyden saivat puolestaan Bulgaria 
ja Romania. EU:n ehdokasmaita ovat nykyisin Kroatia, Turkki ja Jugoslavian entinen 
tasavalta Makedonia.  












































































Kuvio 4 Kansalliseen oikeuslaitokseen luottavien osuus (%) EU:n jäsenmaissa 
keväällä 2004 ja keväällä 2008. Lähde: Eurobarometri 61 ja 69. 
 
Eurooppalaisessa vertailussa suomalaisten luottamus kansalliseen oikeus-
laitokseen on perinteisesti ollut korkealla tasolla ja selkeästi keskimääräistä 
suurempi. Vuonna 2008 Suomen oikeuslaitoksen nauttima luottamus oli 
peräti 34 prosenttiyksikköä korkeampi kuin EU-maissa keskimäärin. Suo-
messa kansalliseen oikeuslaitokseen luotetaan nykyisin toiseksi eniten heti 
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Tanskan jälkeen. Huomiota esitetyssä vertailussa herättää myös se, että 
verrattuna vuoteen 2004 suomalaisten luottamus oikeuslaitokseen on Euro-
barometri-mittauksessa kasvanut peräti runsaalla kymmenellä prosenttiyk-
siköllä. Tämän mukaan nykyisin kahdeksan kymmenestä suomalaisesta 
luottaa maamme oikeuslaitokseen. Tulos on siis varsin yhtenevä edellä esi-
tetyn vuoden 2005 WVS-kyselyn tulosten kanssa. 
Kuvion 4 vastausjakaumia tulkittaessa on hyvä ottaa huomioon, että 
Eurobarometri-kyselyissä luottamuskysymyksen vastausvaihtoehtoja on 
vain kolme; englanniksi ”tend to trust” (”luottaa”), ”tend not to trust” (”ei 
luota”) ja ”don’t know” (”ei osaa sanoa”). Vastausasteikko luottavien ja ei-
luottavien osalta poikkeaa siis edellä esitetyistä WVS-kyselyistä, joissa 
vaihtoehtoasteikko on ollut viisiportainen sisältäen luottaa ”melko paljon”- 
ja ”ei kovinkaan paljon”-vaihtoehdot. Asteikon moniportaisuudella tai 
vaihtoehdottomuudella on tutkimusmaailmassa perinteisesti ajateltu olevan 
vaikutusta vastausjakaumiin. Valintatilanteessa luottaa tai ei luota oikeus-
laitokseen, saatetaan esimerkiksi valita useammin luottaa-vaihtoehto, kun 
negatiivisia vaihtoehtoja on vain yksi, joka edustaa täyttä epäluottamusta. 
Tästä näkökulmasta on varsin mielenkiintoista, että Eurobarometrin vuon-
na 2008 ja WVS-kyselyn vuonna 2005 tuottamat jakaumat luottamuksen ja 
epäluottamuksen osalta ovat varsin yhteneväiset vastausvaihtoehtojen 
eroavaisuudesta huolimatta.  
 
Erilaiset kysymyksenasettelut tuottavat erilaisia, mutta toisaalta osin 
samansuuntaisia tuloksia. Erilaisten luottamusta oikeuslaitokseen eri 
Euroopan maissa koskevien kyselyjen tulokset saattavat antaa luot-
tamuksen numeerisesta asteesta toisistaan poikkeavia tuloksia, mutta 
maiden välisen vertailun kannalta ne ovat varsin samansuuntaisia. 
Esimerkiksi vuoden 2006 Europe Social Survey:n yhteydessä koot-
tiin myös tietoja eurooppalaisten luottamuksesta kansallisiin oikeus-
laitoksiinsa. Kysymys oli muotoiltu seuraavasti: ”Please tell me on a 
score of 0–10 how much you personally trust…the legal system?” 
vaihtoehto 0:n edustaessa ”no trust at all” ja vaihtoehdon 10 puoles-
taan ”complete trust”. Tulokset olivat kyselyssä mukana olleiden 
maiden osalta seuraavat: Tanska 7.45, Suomi 7.05, Norja 6.55, 
Sveitsi 6.22, Kypros 6.07, Ruotsi 6.04, Saksa 5.46, Viro 5.12, Es-
panja 5.00, UK 4.99, Belgia 4.89, Ranska 4.88, Unkari 4.41, Slova-
kia 4.22, Slovenia 4.17, Portugal 4.04, Puola 3.75, Venäjä 3.74 ja 
Bulgaria 2.45.  
 
Tulkinnoissa on hyvä ottaa huomioon myös eri kielisissä kyselyversioissa 
oikeuslaitoksesta käytetyn termin mahdollinen vaihtelevuus ja tästä seu-
raavat mahdolliset merkityssisältöjen muutokset sekä niiden vaikutukset 
vastauksiin. Suomalaisessa versiossa kysymys oli täsmällisesti ottaen seu-
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raava: ”Seuraavaksi haluaisin kysyä Teiltä kuinka paljon luotatte eräisiin 
yhteiskunnallisiin instituutioihin. Olkaa hyvä ja sanokaa kunkin luettelemani 
instituution osalta, luotatteko siihen vai ettekö luota….Suomen oikeuslai-
tos”. Eurobarometriin osallistuneiden maiden kyselylomakkeissa käytetty 
termi vaikuttaa kuitenkin useassa tapauksessa merkitykseltään laajemmalta 
kuin suomalaisessa lomakkeessa käytetty ’oikeuslaitos’. Englanninkielisissä 
versioissa (UK ja Irlanti sekä EU:n yhteenvetoraportit) oikeuslaitoksen osal-
ta on käytetty termiyhdistelmää ”Justice/Legal System”. Ranskankielisissä 
versioissa (esim. Ranska, Luxembourg, Belgia) termi on käännetty kyselyyn 
”La justice/le systeme judiciaire belge etc.) ja saksankielisissä versioissa 
(Saksa, Itävalta) puolestaan Justiz/nationales Rechtssystem. Joissakin maa-
kohtaisissa kyselylomakkeissa (esim. Espanja, Alankomaat) on käytetty kui-
tenkin myös käännöstä joko pelkästään termistä ”Justice” tai vaihtoehtoisesti 
termistä ”Legal System”. 
 
Oma kysymyksensä on myös se, että ”luottamuksen” käsitteeseen 
liitetyt mielikuvat ja tulkinnat saattavat nekin vaihdella maittain ja 
kulttuureittain. Tämäkin seikka on hyvä pitää mielessä, kun tehdään 
tulkintoja yhden ainoan kysymyksen nojalla saaduista luottamusja-
kaumista.1 
  
Luottamus oikeuslaitokseen on ollut Pohjoismaissa perinteisesti suhteelli-
sen korkealla tasolla verrattuna muihin Euroopan maihin. 1980-luvun ja 
1990-luvun alun mittauksissa luottamus oikeuslaitokseen on ollut Tanskas-
sa ja Suomessa − kuten myös Norjassa − eurooppalaisessa vertailuperspek-
tiivissä huippuluokkaa2. Ruotsissa oikeuslaitoksen nauttima luottamus oli 
1980-luvun alkupuolelta lähtien parinkymmenen vuoden ajan selvästi al-
haisemmalla tasolla kuin muissa Pohjoismaissa. Kuvio 4 kuitenkin osoit-
taa, että viime vuosina luottamus oikeuslaitokseen on Ruotsissa kasvanut 
lähemmäs niin sanottua pohjoismaista tasoa ollen tätä nykyä myös varsin 
korkealla tasolla verrattuna EU:n keskiarvoon.3  
EU:n niin sanotuista vanhoista jäsenmaista luottamus oikeuslaitokseen 
on ollut perinteisesti – runsaan kahdenkymmenen vuoden tarkastelujaksol-
la – vähäisintä Italiassa, Belgiassa, Espanjassa ja Portugalissa.4 Kuten ku-
viosta 4 voi huomata, Italiassa luottamuslukemat ovat edelleen huomatta-
vasti synkentyneet vuodesta 2004, kun taas Belgiassa ne ovat huomattavas-
                                                          
1 Vrt. Ilmonen & Jokinen 2002, 197. 
2 Lappi-Seppälä ym. 1999. 
3 Ks. instituutioita kohtaan tunnetun luottamuksen kehityksestä Ruotsissa 2000-luvulla 
Holmberg & Weibull 2008; SOU 2008:106 ja Holmberg & Weibull 2007. 
4 Ks. kansainvälisestä vertailusta vuosina 1981 ja 1990 tarkemmin Lappi-Seppälä ym. 
1999. 
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ti kohentuneet, Espanjassa niin ikään kohentuneet ja Portugalissa pysyneet 
kutakuinkin ennallaan. Aiemmin varsin korkean luottamuksen maassa eli 
Kreikassa luottamuksen lasku on ollut muutaman vuoden sisällä varsin 
huomattava, peräti 25 prosenttiyksikköä. Kreikkalaisista vain noin puolet 
luottaa nykyisin kansalliseen oikeuslaitokseensa. Iso-Britanniassa ja Alan-
komaissa luottamus on sen sijaan lisääntynyt suhteellisen merkittävästi 
vuoden 2004 jälkeen. Saksan osalta on huomion arvoista, mutta ei ehkä 
niinkään yllättävää, että itä-saksalaiset luottavat maan oikeuslaitokseen 
(46 %) huomattavasti vähemmän kuin länsi-saksalaiset (61 %) maan koko-
naisluottamuksen ollessa siis kuitenkin selvästi EU:n keskiarvoa korkeam-
pi (58 %). 
Vuonna 2004 ja 2007 Euroopan unioniin liittyneissä maissa luottamus 
oikeuslaitokseen on pääosin varsin alhaisella tasolla ja selvästi EU:n kes-
kiarvoa vähäisempää. Poikkeuksen muodostavat Viro ja Malta, joissa luo-
tetaan kansalliseen oikeuslaitokseen keskimääräistä enemmän. EU:n ny-
kyisistä jäsenmaista luottamus oikeuslaitokseen on vähäisintä Bulgariassa, 
jossa vain noin joka kahdeksas 15 vuotta täyttänyt henkilö luottaa maansa 
oikeuslaitokseen.1  
 Oikeuslaitoksen luottamusasema verrattuna muihin yhteiskunnan insti-
tuutioihin on EU-maissa varsin kohtuullinen. Taulukossa 2 esitetään vertai-
lutietoja luottamuksesta eräisiin kansallisiin instituutioihin eräissä Unionin 
jäsenmaissa keväällä 2004 ja keväällä 2008.2 
 
                                                          
1 Euroopan unionin ehdokasmaista Turkissa vajaat kaksi kolmannesta (60 %) luottaa 
maansa oikeuslaitokseen, Makedoniassa puolestaan joka neljäs (24 %) ja Kroatiassa joka 
viides (19 %).  
2 Vuoden 2008 osalta taulukossa ovat eriteltyinä vain samat 15 maata, jotka kuuluivat 
EU:n ennen toukokuuta 2004. Toukokuussa 2004 EU:n liittyivät Kypros, Tsekki, Viro, 
Liettua, Latvia, Unkari, Malta, Puola, Slovakia ja Slovenia sekä vuonna 2007 Bulgaria ja 
Romania. Mainitut maat ovat luonnollisesti kuitenkin mukana vuoden 2008 EU:n kes-
kiarvossa. 
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EU:n jäsenmaissa luotettiin sekä keväällä 2004 että keväällä 2008 eniten 
niin sanottuihin turvainstituutioihin lukeutuviin poliisiin ja puolustusvoi-
miin. Maiden kansallisia poliittisia ja hallinnollisia elimiä enemmän 
EU:ssa luotetaan myös kansallisiin oikeuslaitoksiin. Tosin on varsin mie-
lenkiintoista, että EU-maissa luotetaan kansallisiin oikeuslaitoksiin keski-
määrin yhtä paljon kuin maiden lehdistöihin. Huomionarvoista kaikkiaan 
on, että EU:n keskiarvot instituutioiden nauttimassa luottamuksessa eivät 
ole juurikaan muuttuneet vuodesta 2004, vaikka sen jälkeen Unioniin onkin 
liittynyt 12 uutta jäsenmaata. 
Kuten voi havaita, suomalaisten luottamus kaikkiin taulukossa mainit-
tuihin yhteiskunnan instituutioihin on EU:n keskiarvoa korkeampi. Taulu-
kossa huomiota herättää myös se, että Suomen luottamuslukemat ovat pait-
si oikeuslaitoksen, myös poliisin ja puolustusvoimien osalta noin 20–30 
prosenttiyksikköä EU-maiden keskimääräistä luottamusastetta korkeam-
mat. Kaikkiaan voi todeta, että suomalaisten luottamus taulukossa mainit-
tuihin instituutioihin on Eurobarometri-mittauksenkin mukaan kohentunut 
selvästi vuodesta 2004, lehdistöä lukuun ottamatta. 
EU:ssa poliisiin luotetaan eniten Suomessa ja Tanskassa, vähiten taas 
Kreikassa ja Italiassa. Puolustusvoimat nauttivat suurinta luottamusta niin-
ikään Tanskassa ja Suomessa, vähäisintä taas Italiassa. Kansalliseen parla-
menttiin luotetaan eniten Tanskassa ja Suomessa, vähiten Italiassa ja Iso-
Britanniassa. Maan hallitukset nauttivat suurehkosta luottamuksesta Suo-
messa, mutta vähäisestä Italiassa ja Iso-Britanniassa. Puolueisiin luotetaan 
puolestaan eniten Tanskassa ja vähiten Ranskassa, Italiassa ja Iso-
Britanniassa. Lehdistö nauttii suurinta luottamusta Alankomaissa, Espan-
jassa ja Itävallassa ja vähäisintä Iso-Britanniassa. Kaikkiaan luottamuspro-
fiileja tarkastellessa esiin nousee tanskalaisten ja suomalaisten luottamus 
sekä etenkin italialaisten epäluottamus kansallisiin instituutioihinsa. Kun 
pohjoisessa luottamus on vain lisääntynyt vuodesta 2004, on se Italiassa 
puolestaan vähentynyt. Huomiota herättää myös etenkin Kreikan luotta-
musprofiili 2000-luvulla; maan luottamuslukemien voi sanoa suurelta osin 




WVS:n ja Eurobarometrin jakaumatietojen perusteella voidaan tehdä neljä 
päätelmää. Ensiksi, vaikka tiettyä yhteiskunnallista instituutiota kohtaan osoi-
tetun luottamuksen riittävää tasoa onkin varsin vaikea määrittää, Suomen 
tuomioistuin- ja oikeuslaitoksen voi sanoa nauttivan yleisön keskuudessa 
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korkeaa luottamusta. Kahdeksan kymmenestä suomalaisesta luottaa melko tai 
erittäin paljon tuomioistuimiin ja oikeuslaitokseen.  
Toiseksi, kyselytulokset ilmentävät varsin voimakasta luottamuksen 
kasvua oikeuslaitosta ja tuomioistuimia kohtaan 2000-luvulla. Pidemmän 
aikavälin tarkastelussa luottamus oikeuslaitokseen on 2000-luvulla palau-
tunut jo 1980-luvun alun varsin korkealle luottamuksen tasolle.  
Kolmanneksi voidaan havaita, että oikeuslaitoksen nauttima luottamus 
on keskimääräistä selvästi korkeammalla tasolla verrattuna useita muita 
yhteiskunnallisia instituutioita kohtaan osoitettuun luottamukseen. WVS:n 
tulosten mukaan oikeuslaitokseen luotetaan Suomessa peräti kolmanneksi 
eniten kyselyssä mukana olleista 19:sta yhteiskunnallisesta instituutiosta. 
Oikeuslaitosta luotettavammiksi suomalaiset katsovat vain poliisin ja puo-
lustusvoimat. 1990-luvulla käydyssä luottamus-kriisikeskustelussa esiin 
noussut huoli oikeuslaitoksen luottamuksen jäämisestä kauaksi turvainsti-
tuutioiden jälkeen, on sekin nyttemmin korjautunut: kun poliisin ja puolus-
tusvoimien nauttima luottamus on pysytellyt suhteellisen samalla tasolla 
1990-luvulta lähtien, on oikeuslaitosta/tuomioistuimia kohtaan osoitettu 
luottamus selvästi lisääntynyt 2000-luvulla. 
 Neljänneksi voi todeta sen, että EU:n jäsenmaiden välisessä vertailussa 
suomalaisten kansallista oikeuslaitostaan kohtaan osoittama luottamus on 
huippuluokkaa. Suomessa luotetaan oikeuslaitokseen EU-maista toiseksi eni-
ten heti Tanskan jälkeen. Luottamusaste kansalliseen oikeuslaitokseen on 
Suomessa peräti 34 prosenttiyksikköä korkeampi kuin EU-maissa keskimää-
rin.  
Tulkintoja ja päätelmiä tehtäessä on kuitenkin hyvä edelleen tehdä tiettyjä 
varaumia. On siis syytä vielä nostaa esiin muutama, jo aiemmissakin luotta-
musta koskevissa artikkeleissa ja tutkimuksissa korostettu ja todettu luotta-
mus-tutkimukseen liittyvä ominaisuus.1 
Ensinnäkin, WVS- ja Eurobarometri-kyselytulokset antavat paitsi mel-
ko yleisluonteisen, lopulta myös varsin tarkentumattoman kuvan oikeuslai-
toksen ja muiden instituutioiden nauttimasta luottamuksesta. Luottamusta 
kartoittavien mielipidemittausten kysymykset ovat yleisluontoisia ilman 
tarkkaa erittelyä mahdollisesta luottamuksen kohteesta. Kansainvälisessä, 
kansalaisten luottamusta yhteiskunnan instituutioihin käsittelevässä tutki-
muskirjallisuudessa onkin käyty keskustelua myös tästä luottamusmittaus-
ten ydinkysymyksestä – mihin ihmiset itse asiassa luottavat tai ovat luot-
tamatta vastatessaan luottamuskyselyihin. Avoimeksi jää esimerkiksi se, 
luottavatko ihmiset johonkin järjestelmään sinänsä, tietyn instituution toi-
mijoihin vai mahdollisesti sekä että. Kun analysoidaan esimerkiksi ’luotat-
                                                          
1 Litmala 2004 siinä mainittuine viitteineen; Lappi-Seppälä ym. 1999.  
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teko oikeuslaitokseen’ -kysymyksen vastausjakaumia, on huomioitava se, 
että luottamus tai epäluottamus voi kohdentua eri asioihin; instituutioon 
kokonaisuutena, sen osiin, prosesseihin, tuotoksiin ja lopputuloksiin tai 
instituution toimijoihin. Samoin on hyvä ottaa huomioon, että ihmiset an-
tavat mahdollisesti käsitteelle ’oikeuslaitos’ ja etenkin käsitteelle ’luotta-
mus’ erilaisia subjektiivisia merkityssisältöjä.  
Toiseksi, yleisenä kysymyksenä ’luottamus oikeuslaitokseen’ mittaa, ku-
vastaa yleistä oikeuslaitokseen kohdistuvaa luottamusilmapiiriä. Yleisluon-
toisena mittaustuloksena se on kuitenkin eri asia kuin luottamus oikeuslaitok-
seen tai tuomioistuimiin tai yksittäisiin yksiköihin saati niiden toimijoihin 
käytännössä. Luottamuksen rakenteeseen ja muotoutumiseen liittyviä yksit-
täisiä elementtejä ei ole mahdollista hahmottaa yleisluonteisten kyselytulos-
ten perusteella. Luottamus kytkeytyy myös esimerkiksi oikeuslaitoksen ase-
maa ja toimintaa koskeviin periaatteisiin, oikeussääntöihin ja edellytyksiin. 
Lukuisissa luottamuksen elementeissä – kuten luottamus ja hyväksyttävyys, 
luottamus ja yhdenvertaisuus, luottamus ja puolueettomuus, luottamus ja en-
nakoitavuus – on lisäksi eroteltavissa sekä empiirinen että normatiivinen nä-
kökulma.1 Yleisön oikeuslaitosta kohtaan osoittama tosiasiallinen luottamus 
ja hyväksyntä (empiirinen ulottuvuus) ja sen määrä ei siis välttämättä vastaa 
sitä missä määrin oikeuslaitoksen toiminta täyttää luottamuksen ja hyväksyt-
tävyyden normatiiviset vaatimukset (normatiivinen ulottuvuus). Näin ollen 
esimerkiksi konkreettisten uudistustoimenpiteiden ehdottaminen ja toteutta-
minen yleisten luottamusmittausten tulosten tai niiden muutosten nojalla on 
jokseenkin hankalasti perusteltavissa. 
Kolmanneksi, luottamusta oikeuslaitokseen ja muihin yhteiskunnan insti-
tuutioihin pidetään yleisesti hyvin tärkeänä asiana. Avoimiksi peruskysy-
myksiksi jäävät kuitenkin edelleen − ja kuten aiemminkin on korostettu − se, 
kuinka tärkeä tai ratkaiseva yleistä mielipideilmastoa kuvaava luottamuslu-
kema kunkin yhteiskunnan instituution konkreettisen toiminnan kannalta lo-
pulta on, ja se, mikä ”määrä” luottamusta kunkin instituution toimivuuden 
kannalta on riittävää. Nämä kysymykset puolestaan nostavat edelleenkin 
esiin kaikkeen luottamustutkimukseen sisältyvän varsin hankalan peruson-
gelman ja kompastuskiven kausaalisuudesta;2 epäselvää on, milloin luotta-





                                                          
1 Litmala 2004 siinä mainittuine viitteineen; Tala 2002; ks. myös Lappi-Seppälä ym. 
1999. 
2 Litmala 2004 siinä mainittuine viitteineen; Ilmonen & Jokinen 2002,246. 
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Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa vuosina 2003–2006 tehdyn laajan 
oikeusapu-uudistuksen seuranta- ja arviointihankkeen yhteydessä toteutet-
tiin muun muassa julkisen oikeusavun asiakkaille suunnattu laajahko kyse-
ly loppuvuodesta 2005. Tämän kyselyn yhteyteen kehiteltiin myös yleisesti 
oikeusjärjestyksen ja lainsäädännön laatua Suomessa mittaava muutaman 
kysymyksen sarja. Kysymykset esitettiin julkisen oikeusavun asiakkaille 
oikeusapua koskevien yleisarviokysymysten, oikeusapuasian laatuun ja 
tarvittaviin toimenpiteisiin sekä palvelun laatuun liittyvien kysymysten 




1 Lakimiespalvelujen saatavuus ja kuluriski 
Kysymyssarjan aluksi vastaajille kerrottiin, että jatkossa esitetään muuta-
mia kysymyksiä, joiden avulla kartoitetaan yleisemmin heidän mielipitei-
tään oikeudellisten asiantuntijapalveluiden saatavuudesta ja oikeussäänte-
lyn laadusta Suomessa. Ensimmäiseksi vastaajilta tiedusteltiin yleisellä 
tasolla heidän käsityksiään lakimiespalvelujen saatavuudesta. Vertailta-
vuuden mahdollistamiseksi kysymys oli samansisältöinen kuin Oikeuspo-
                                                          
1 Oikeusapuasiakkaille suunnattu kyselyaineisto kerättiin marraskuun alussa 2005. Kaik-
kia Suomen oikeusaputoimistoja (pois lukien Ahvenanmaa) pyydettiin yhden työviikon 
ajan antamaan kyselylomake kaikille toimistojen uusiksi asiakkaiksi tuleville. Vastaajia 
pyydettiin postittamaan täytetyt lomakkeet suoraan Oikeuspoliittiselle tutkimuslaitoksel-
le. Toimistot ilmoittivat jakaneensa lomaketta asiakkaille yhteensä 1 073, joista runsas 
neljännes ns. yksityisten avustajien asiakkaille. Lukumäärä kattaa kaikkiaan kaksi kol-
mannesta oikeusaputoimistojen ja 60 prosenttia yksityisten avustajien kyseisen työviikon 
aikana vastaanottamista uusista asiakkaista. Vastausprosentti jäi odotetusti valitettavan 
alhaiseksi. Kaikista lomakkeen saaneista kyselyyn vastasi yhteensä 277 oikeusapu-
asiakasta eli noin neljännes (26 %). Alhaisesta vastausprosentista huolimatta tuloksia 
voidaan kuitenkin käyttää suuntaa antavasti arvioitaessa julkisen oikeusavun asiakkaiden 
asennoitumista paitsi oikeusapu-uudistuksen toimivuuteen, myös oikeusjärjestyksen 
laatuun liittyviin kysymyksiin yleisellä tasolla. 
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liittisen tutkimuslaitoksen oikeusjärjestyksen laatua ja toimivuutta mitan-















Kuvio 5 ”Saavatko mielestänne kaikki ihmiset Suomessa lakimiehen apua, kun siihen 
on aidosti tarvetta?” 
 
Puolet julkisen oikeusavun asiakkaina olevista vastaajista suhtautui yleises-
ti ottaen lakimiesavun saatavuuteen myönteisesti. Vajaan neljänneksen 
kanta oli kriittinen. Vastaavasti runsas neljännes oli lakimiesavun saata-
vuuden suhteen epätietoinen. Sukupuolten välillä ei vastausten suhteen 
ollut juurikaan eroja. Ikä näyttää sen sijaan vaikuttavan käsityksiin laki-
miesavun saatavuudesta. Kun alle 30-vuotiaista vajaat kaksi kolmannesta 
katsoi lakimiesavun olevan kaikille saatavilla, 50–64-vuotiaista tätä mieltä 
oli vajaa puolet ja yli 65-vuotiaista enää noin kolmannes. Myös vuoden 
1999 kyselyssä oli havaittavissa sama trendi; iän karttumisen myötä käsi-
tykset lakimiesavun saatavuudesta kävivät kielteisemmiksi. Siviilisäädyit-
täin tarkasteltuna avioliitossa tai rekisteröidyssä parisuhteessa elävät olivat 
tämän kysymyksen osalta selvästi muita myönteisempiä ja eronneet taas 
selvästi muita kielteisempiä.  
Verrattaessa vastausjakaumia vuoden 1999 tuloksiin, voidaan havaita, 
että kaikkiaan kriittisesti lakimiesavun saatavuuteen suhtautuneiden osuus 
on selvästi pienentynyt, mutta epätietoisten osuus vastaavasti kasvanut. 
Myönteisesti suhtautuneiden osuus on nykyisin pienempi kuin vuonna 
1999. Näiden tulosten valossa vaikuttaisi siis siltä, että yleisellä tasolla 
etenkin epätietoisuus lakimiesavun saatavuudesta on lisääntynyt. Tuloksiin 
on kuitenkin syytä suhtautua hienoisella varauksella; vastauksia tulkittaes-
sa on hyvä ottaa huomioon edellä mainittu muun muassa tutkimuksen koh-
deryhmästä, otoksen muotoutumisesta ja kyselyn vastausaktiviteetista.  
                                                          
1 Ks. tarkemmin Litmala 2000a; Litmala 2000b.  
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Kiinnostava kysymys on se, mikä merkitys mahdollisella kustannus-
kynnyksellä on yksityishenkilöiden ja esimerkiksi juuri julkiseen oikeus-
apuun joko kokonaan korvauksetta tai osakorvauksella oikeutettujen kes-
kuudessa ja oikeusongelmien ratkaisussa. Seuraavasta kuviosta ilmenevät 
julkisen oikeusavun asiakkaiden arviot siitä, miten mahdollisuus joutua 
maksamaan lakimiespalkkioita tai toisaalta korvaamaan vastapuolen oi-
keudenkäyntikuluja tuomioistuimessa käsiteltävässä asiassa on vaikuttanut 
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Kuvio 6 ”Oletteko joskus jättänyt hakematta lakimiehen apua jonkun oikeudellisen on-
gelmanne hoitamiseen, koska olette arvioinut, että siitä aiheutuvat kustannukset 
nousevat liian korkeiksi?”. JA ”Oletteko joskus jättänyt jonkin oikeudellisen 
ongelmanne viemättä tuomioistuimen käsiteltäväksi ja ratkaisematta sen vuok-
si, että olisitte mahdollisesti voinut joutua maksamaan vastapuolenne oikeu-
denkäyntikulut?” 
 
Suurin osa vastaajista ei ollut aiemmin kokenut niin sanottua kuluriskiä 
esteenä omien oikeudellisten ongelmiensa hoitamiselle. Tulos ei sinänsä 
ole yllättävä, vastaajinahan olivat nimenomaan julkisin varoin maksettavan 
oikeusavun asiakkaat, joilla omakohtainen riski joutua maksamaan asiain-
hoidosta koituneet kulut on pienempi kuin muutoin. Kuluriski oli tosin 
mahdollisesti aiheuttanut asiakkaan mielestä oikeudenmenetyksiä estämäl-
lä lakimiehen puoleen kääntymisen kerran runsaalla neljänneksellä vastaa-
jista ja asian viemisen tuomioistuimeen noin joka kuudennella vastaajista. 
Noin joka kahdeksas vastaaja oli jättänyt kuluriskin vuoksi useita kertoja 
kääntymättä lakimiehen puoleen ja noin joka neljästoista ilmoitti, että tuo-
mioistuinasioita oli jäänyt aiemmin useita kertoja hoitamatta nimenomaan 
vastapuolen oikeudenkäyntikuluista mahdollisesti aiheutuvan kuluriskin 
vuoksi.  
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Sukupuolten välillä ei ollut tämänkään kysymyksen vastausten osalta 
juurikaan eroja. Ikä sen sijaan oli – ehkäpä luonnollisestikin – tämänkin ky-
symyksen osalta erotteleva tekijä; mitä enemmän ikää sitä useammin laki-
miehen apua tai tuomioistuinkäsittelyä oli jätetty kuluriskien vuoksi hake-
matta. Siviilisäädyittäin tarkasteltuna eronneet olivat jättäneet selvästi muita 
useammin ongelmiansa hoitamatta kuluriskin vuoksi. Koulutustaustalla 
näytti olevan jonkin verran vaikutusta tuomioistuinprosessien käynnistämi-
sen osalta; korkea-asteen koulutuksen saaneet ilmoittivat selvästi keskiasteen 
tai perusasteen koulutuksen saaneita useammin jättäneensä useita kertoja 
viemättä oikeudellisen ongelmansa tuomioistuimeen vastapuolen oikeuden-
käyntikulujen maksamisen riskin vuoksi.  
Taannoisessa tutkimuksessa asianajajilta kysyttiin heidän kokemuksis-
taan kuluriskin merkityksestä riita-asian ajamisessa Oikeuspoliittisen tutki-
muslaitoksen toteuttamassa kyselyssä. Yksityishenkilöasiakkaiden riitaju-
tuissa luovutaan asianajajien kokemuksen mukaan suhteellisen usein oikeu-
denkäynnistä kuluriskin vuoksi. Noin puolet kyselyyn vastanneista ilmoitti 
viimeksi kuluneiden kolmen vuoden aikana ilmenneen useita tapauksia, jois-
sa riita-asian oikeudenkäynnistä oli luovuttu pääasiassa kuluriskin vuoksi. 
Vastaavasti vajaa puolet vastaajista kertoi tällaisia tapauksia ilmenneen muu-
tamia kolmen vuoden aikana. Vain yksi kymmenestä asianajajasta ei ollut 
omassa asianajokäytännössään kohdannut tällaista tapausta kolmeen vuo-
teen. Kaikkiaan asianajajien kokemuksen mukaan luopuminen riita-asian 
oikeudenkäynnistä kuluriskin vuoksi on siis varsin tavanomaista.1 Tässä yh-
teydessä mielenkiintoinen viitetieto on, että myös esimerkiksi julkisen oike-
usaputoiminnan piirissä yksityiset avustajat neuvovat oman ilmoituksensa 
mukaan melko usein oikeusapuasiakkaitaan jättämään juttunsa ajamatta ku-
luriskin vuoksi. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen keväällä 2004 toteutta-
massa kyselyssä runsas puolet oikeusapujuttuja hoitavista yksityisistä avus-
tajista ilmoitti toimineensa näin vähintäänkin usein. Runsas kolmannes ker-
toi joutuneensa antamaan tällaisen neuvon erittäin harvoin.2  
Kaikkiaan siis lakimieskunnan mukaan kuluriski on muodostunut kyn-
nykseksi kansalaisille oikeuden saatavuuden ja tuomioistuinkäsittelyyn ete-
nemisen näkökulmista. Asetelma herättää kysymyksen oikeuden tosiasialli-
sesta saatavuudesta; jääkö potentiaalisia oikeudellisia ongelmia ratkaisemat-
                                                          
1 Tarkemmin Litmala 2004.  
2 Ks. yksityisten avustajien käsityksiä vuoden 2002 oikeusapu-uudistuksesta Litmala & 
Alasaari 2004. Tutkimustieto työsopimuslain toimivuuteen liittyvästä tutkimusprojektista 
antaa myös viitteitä siitä, että lakimieskunnan käsityksen mukaan juttuja jätetään kulu-
riskin vuoksi ajamatta varsin usein. Kun asianajo- ja oikeusaputoimistojen lakimiehiltä 
kysyttiin estävätkö nykyiset säännökset oikeudenkäyntikulujen korvaamisesta työoikeu-
dellisten asioiden viemistä oikeudenkäyntiin silloin kun se olisi tarpeen, vajaat kaksi 
kolmannesta vastasi kyllä. (Kairinen ym. 2004.)  
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ta ja hoitamatta? Kattavaa, systemaattisesti kerättyä ja analysoitua empiiristä 
tutkimustietoa ei tämän kysymyksen valottamiseksi ole valitettavasti saata-
villa. Joitain tutkimustietoja asiasta kuitenkin on. Vuodelta 1999 peräisin 
olevan tutkimustiedon mukaan kansalaiset jättävät oikeusongelmansa koko-
naan hoitamatta melko harvoin. Tuolloin vain kuusi prosenttia niistä, joilla 
oli oman ilmoituksensa mukaan ollut oikeusongelma vuonna 1993 tai sen 
jälkeen, kertoi jättäneensä ongelmansa kokonaan hoitamatta.1 Oikeusongel-
man kokonaan hoitamatta jättäminen ei siis tämän tiedon valossa näyttäisi 
olevan kovinkaan yleistä.  
Tutkimustieto muun muassa siitä, että lakimiehet neuvovat varsin usein 
asiakkaitaan jättämään juttunsa ajamatta herättää puolestaan kysymyksen 
lakimiesten roolista erilaisten oikeudellisten ongelmien muotoutumisessa ja 
ratkaisussa. Paitsi että lakimiehillä on tärkeä merkitys oikeusongelmien 
muuntamisessa oikeudellisiin kategorioihin sopiviksi, heitä on luonnehdittu 
myös eräänlaisiksi portinvartijoiksi. Tästä näkökulmasta lakimiehet ovat 
keskeisessä asemassa siinä, mitä juttuja he ylipäätään ottavat hoitaakseen ja 
vievät eteenpäin esimerkiksi tuomioistuinprosesseihin. Toisaalta asian 
eräänlaisena kääntöpuolena on tuotu esiin se, että lakimiehet ovat keskiössä 
myös oikeusongelmien syntymisen näkökulmasta; he luovat erilaisia oi-
keudellisia tarpeita, jotka he sitten itse täyttävät.2 
 
 
2 Lainsäädännön antama suoja ja yhdenvertaisuus 
Oikeusapuasiakkaille esitettiin myös pari kysymystä siitä, onko lainsää-
dännön koettu antavan tarvittavaa suojaa ja toisaalta onko epätietoisuus 
lakipykälien sisällöstä mahdollisesti aiheuttanut taloudellisia tappioita ja 
oikeuden menetyksiä.  
                                                          
1 Litmala 2000a.  














useita kertoja kerran ei
 
Kuvio 7 ”Lainsäädäntö koskee nykyisin monia asioita ja elämänalueita, kuten työelä-
mää, perhettä, liikennettä ja sosiaaliturvaa. Niistä kaikista on säädetty monia 
lakipykäliä. Oletteko kolmen viime vuoden aikana jälkeenpäin havainnut kär-
sineenne taloudellista tappiota tai menettäneenne oikeuksianne sen vuoksi, että 
ette ole ollut selvillä siitä, mitä laki sanoo kyseisestä asiasta?”. JA ”Entä olet-
teko törmännyt omia asioitanne hoitaessanne kolmen viime vuoden kuluessa 
sellaiseen tilanteeseen, että nykyinen lainsäädäntö ei annakaan teille sellaista 
suojaa, jota olisitte tarvinnut?” 
 
Noin joka kuudes vastaaja oli kolmen viimeisen vuoden kuluessa ollut 
useita kertoja tilanteissa, jossa lainsäädäntö ei ollut antanut tarvittavaa suo-
jaa, jossa oli koettu taloudellisia tappioita ja menetetty oikeuksia. Joka vii-
des vastaaja ilmoitti tällaisia tilanteita ilmenneen kerran viimeisten kolmen 
vuoden aikana. Noin kaksi kolmesta vastaajasta ilmoitti, ettei tällaisia tilan-
teita ollut ilmennyt lainkaan kolmen viimeisen vuoden aikana. Lain anta-
man suojan riittämättömyyttä oli koettu yleisimmin työelämään, asumi-
seen, perheeseen ja sosiaaliturvaan liittyvissä tilanteissa. 
Miesten ja naisten vastausten jakaumat olivat näidenkin kysymysten 
osalta samansuuntaiset. Ikä sen sijaan vaikutti jonkin verran vastauksiin. 
30–49-vuotiaista ilman tappioita tai tyytymättömyyttä suojan tarpeeseen 
ilmoitti selvinneensä noin puolet, kun vastaavat osuudet kaikista vastaajista 
olivat siis noin kaksi kolmannesta. Ehkä hieman yllättäen yli 65-vuotiaista 
taas esimerkiksi ilman taloudellisia tappioita tai oikeuden menetyksiä il-
moitti selvinneensä peräti vajaat yhdeksän kymmenestä. Tässä ikäryhmässä 
lainsäädännön antama suojakin oli riittänyt kolmelle neljästä vastaajasta 
(vastaava osuus kaikista vastaajista noin 2/3). 
Seuraavaksi oikeusapuasiakkailta kysyttiin lainsäädännön koetusta ra-
joittavuudesta ja toisaalta koetusta yhdenvertaisuudesta lain edessä.  
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varakkaita
kokenut usein kokenut harvoin kokenut ei koskaan
 
Kuvio 8 ”Kun olette viime vuosina hoitanut omia asioitanne ja koettanut ratkoa erilai-
sia ongelmia, oletteko silloin kokenut, että laki on harvoin puolellanne ja 
useimmiten se vain asettaa rajoituksia ja on vastoin omia etujanne?”. JA ”Entä 
oletteko kokenut, että laki turvaa puutteellisesti etujanne, mutta suojaa hyvin 
johtavassa asemassa olevien ja varakkaiden ihmisten etuja?”  
 
Viidennes vastaajista oli kokenut usein, että laki on harvoin heidän puolel-
laan ja asettaa vain rajoituksia sekä on vastoin heidän omia etujaan. Vas-
taavasti kolmannes vastaajista ei ollut kokenut lakeja näin negatiivisesti 
koskaan. Loput eli vajaa puolet vastaajista oli kokenut lainsäädännön rajoi-
tuksia asettavana ja omien etujen vastaisena joskus, mutta harvoin.  
Huolta herättää tässäkin kysymysparissa erityisesti vastaajien suhteelli-
sen negatiivinen suhtautuminen yhdenvertaisuuden toteutumiseen lain 
edessä. Runsas kolmannes oli kokenut usein, että lainsäädäntö suojaa hyvin 
vain johtavassa asemassa olevia ja varakkaita ihmisiä. Vastausjakauma 
heijastelee osaltaan vuonna 1998 Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa 
toteutetun haastattelututkimuksen tuloksia.1 Tuolloin noin puolet vastaajis-
ta arvioi yhdenvertaisuuden toteutuvan suomalaisissa tuomioistuimissa 
vähintäänkin jokseenkin hyvin, mutta kolmannes vähintäänkin melko huo-
nosti. Kun yhdenvertaisuuden toteutumisessa olevista puutteista kysyttiin 
mainitussa kyselyssä tarkemmin, vastaajat katsoivat varallisuuden ja koulu-
tustason vaikuttavan määräävästi ihmisten eriarvoiseen kohteluun esimer-
kiksi tuomioistuimissa.  
Vaikka oikeusapuasiakkaille esitettyjen aiempien kysymysten kohdalla 
vastauksissa ei ollut havaittavissa sukupuolten välisiä eroja, näiden kahden 
kysymyksen kohdalla eroja löytyi. Miehet olivat selvästi naisia useammin 
sitä mieltä, että laki on harvoin heidän puolellaan, turvaa puutteellisesti 
heidän etujaan ja suojaa hyvin johtavassa asemassa olevien ja varakkaiden 
ihmisten etuja. 18–29-vuotiaat ja toisaalta myös 50–64-vuotiaat olivat ko-
keneet muita useammin lain olevan harvoin heidän puolellaan. 50–64-
                                                          
1 Ks. tarkemmin Lappi-Seppälä & Tala & Litmala & Jaakkola, 1999.  
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vuotiaat olivat puolestaan selvästi muita useammin sitä mieltä, että laki 
suojaa hyvin johtavassa asemassa olevien ja varakkaiden etuja. Siviilisää-
dyittäin tarkasteltuna avoliitossa elävät erottuivat muista myönteisemmällä 
asennoitumisellaan. Korkea-asteen koulutuksen omaavat taas kokivat mui-
ta useammin, että laki ei ole heidän puolellaan. Keskiasteen koulutuksen 
saaneet olivat puolestaan perus- ja korkea-asteen koulutuksen saaneita sel-
västi useammin sitä mieltä, että laki suojaa hyvässä asemassa olevien ja 
varakkaiden etuja.  
 
 
3 Perusoikeuksien toteutuminen 
Oikeusapuasiakkaille esitettiin kysymys myös perusoikeuksien toteutumi-
sesta Suomessa. Kysymys oli täsmälleen sama kuin OPTL:n vuoden 1999 
kyselyssä esitetty. Noin kaksi kolmannesta kaikista vastanneista oikeus-
apuasiakkaista suhtautui myönteisesti perusoikeuksien toteutumiseen. Mel-
ko tai erittäin huonosti perusoikeuksien katsoi toteutuvan runsas neljännes–
vajaa kolmannes vastaajista. 
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toteutuvat Suomessa?
erittäin huonosti melko huonosti melko hyvin erittäin hyvin eos
 
Kuvio 9 ”Suomen perustuslaki vuodelta 2000 pyrkii turvaamaan kaikkien maassa asu-
vien perusoikeudet, kuten vapauden, omistusoikeuden, yksityisyyden, toimeentu-
lon perusturvan sekä oikeuden peruskoulutukseen ja terveelliseen elinympäris-
töön. Miten hyvin perusoikeudet yleensä mielestänne toteutuvat nykyisin Suo-
messa?” 
 
Vastausjakauma on samansuuntainen kuin vuonna 1999 toteutetussa kyse-
lyssä; eroa on vain parisen prosenttiyksikköä vuoden 2005 kyselyn tulosten 
ollessa hieman pessimistisempiä. Ero jakaumissa ei siis ole merkitsevä.  
Sukupuolten välinen ero tämän kysymyksen kohdalla on varsin selvä. 
Kun naisista vajaat kolme neljännestä katsoo perusoikeuksien toteutuvan 
Suomessa vähintään melko hyvin, miehistä tätä mieltä on vain noin puolet. 
Myös vuonna 1999 toteutetussa kyselyssä miehet olivat perusoikeuksien 
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toteutumisesta yleisellä tasolla naisia kriittisempiä. 50–64-vuotiaat olivat 
tämänkin kysymyksen osalta kielteisimpiä; heistä peräti noin 40 prosenttia 
katsoi perusoikeuksien toteutuvan Suomessa melko tai erittäin huonosti, 
kun taas kaikista vastaajista tätä mieltä oli runsas neljännes–vajaa kolman-




Oikeusjärjestyksen ja lainsäädännön laadun näkökulmasta kyselyn myön-
teiset havainnot voitaneen koota seuraavasti:  
 
• tiedon puute ei vastaajien omasta mielestä ole aiheuttanut useimmille 
vastaajille taloudellisia tappioita,  
• vain vajaa kolmannes on kokenut lainsäädännön jättäneen heidät vail-
le riittävää suojaa ja  
• selvä vähemmistö on jättänyt hakematta lakimiesapua ja vielä pie-
nempi vähemmistö viemättä juttua tuomioistuimeen kulusyistä. (Kiin-
nostavaa ristivaloa tähän tuo edellä tekstissä selostettu oikeuden am-
mattilaisten poikkeava näkökulma.)  
 
Oikeusjärjestyksen ja lainsäädännön laadun kannalta myönteinen asia on 
myös perusoikeuksien toteutumista koskeva kyselytulos. Kriittisinä voi-
daan puolestaan pitää yhdenvertaisuuden toteutumista/toteutumattomuutta 
koskevia havaintoja. 
Kaikkiaan tulosten pohjalta voitaneen todeta, että vastaajat arvioivat oi-
keusjärjestyksen laatua ja toimivuutta pääosin myönteisesti. On hyvä huo-
mata, että jos esimerkiksi oikeudenmenetyksiin, tiedon puutteiden vaiku-
tuksiin ja lainsäädännön antamaa suojaa koskeviin kysymyksiin olisi saatu 
toisenlaisia jakaumia, myös kokonaiskuva näyttäisi toiselta. Tulosten mer-
kitystä ja luotettavuutta varmentaa puolestaan se, että havainnot ovat varsin 
samansuuntaisia kuin aiempien tutkimusten tulokset. 
Annetut vastaukset kuvastavat ihmisten yleisarvioita ensi sijassa koko 
oikeusjärjestyksen laadusta ja toimivuudesta. Lainsäädäntö, sen laatu ja 
sisältö sisältyvät siihen yhtenä osana yhdessä säännösten toimeenpanoky-
symysten (viranomaiskoneisto, tuomioistuimet) ja oikeusturvaan pääsemi-
sen keinojen ja apuvälineiden (oikeusapu, neuvontapalvelut, menettely-
säännöt) kanssa. Kun kysymykset kohdennetaan laajalle yleisölle, olisi ol-
lut hieman keinotekoista erotella toisistaan sääntely ja sen toteutuminen. – 
Vastausjakaumia arvioitaessa on myös hyvä ottaa huomioon, että oikeus-
avun asiakkaina vastaajilla on tietynlaista kokemusta oikeudellisista on-
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gelmista ja niiden ratkaisumahdollisuuksista; he ovat siis toisin sanoen eri 
asemassa kuin ”the man on the street”. 
Oikeusongelmien esiintymisestä ja tunnistamisesta voi vielä todeta 
erään alan tutkimuksen aiemmin esiin nostaman tekijän. Tässä tutkimuk-
sessa kysymykset oli muotoiltu melko yleisellä tasolla. Optulan aiemmin 
toteuttamissa ja toisaalta myös kansainvälisissä tutkimuksissa on ilmennyt, 
että mitä konkreettisemmin kysytään, sitä herkemmin ongelmia alkaa ”kai-
vautua esiin”. Aiemmat tutkimukset ovat osoittaneet konkretisoivien ky-
symysten ja toisaalta tarkentavien jatkokysymysten tavoittavan ihmisten 
kokemia oikeudellisia ongelmia eri tavalla. Tämä puolestaan kertoo erään 
huomionarvoisen piirteen oikeusongelmien luonteesta; ne eivät välttämättä 
ole kauttaaltaan ikään kuin ”valmiina paketteina” ihmisten mielissä. Vaik-
ka isot, parhaillaan käsiteltävänä olevat ongelmat muistuvat oletettavasti 
vastaajien mieleen heti kysyttäessä, pienemmät ja arkipäiväisemmät on-
gelmat saattavat unohtua tai jäädä muutoin ”pimentoon”. Tämä on hyvä 
muistaa myös silloin, kun ongelmien esiintymistä käytetään oikeusjärjes-
tyksen laadun mittarina – mikä sinänsä on varsin perusteltua.  
 
 
Asianajopalvelut asiakkaiden näkökulmasta  
Marjukka Lasola 
 
Suomen Asianajajaliitto teetti vuodenvaihteessa 2004–2005 laajimman Suo-
messa asianajoalalla toteutetun asiakastyytyväisyyskyselyn1. Selvitys kattoi 
64 asianajotoimistoa 27 eri paikkakunnalla. Kyselyyn vastanneita asiakkaita 
oli yhteensä 2 904 (vastausprosentti 35 %), jotka antoivat arvionsa yhteensä 
211 asianajajasta. Selvitystä voidaan suhteellisen alhaisesta vastausprosentista 
huolimatta pitää suuntaa antavana muodostettaessa kuvaa asianajajien asiak-
kaiden käsityksistä ja näkemyksistä. Kyselyn kysymyksenasettelu jakautui 
neljään lohkoon, joita olivat 1) vastaajan taustatiedot, 2) asianajajan arviointi 
henkilönä, 3) asianajotoimiston arviointi yrityksenä ja 4) muut kysymykset, 
kuten avopalaute. Seuraavassa esitetään tiivistetysti asiakastyytyväisyys-
kyselyn keskeiset tulokset. Jakson lopulla on eräänlaisena vertailevana ”pei-
lauspintana” selostettu lyhyesti myös vuoden 2007 Asianajajatutkimusta niiltä 
osin kuin selvityksessä kartoitettiin asianajajien tyytyväisyyttä omaan työhön-
sä ja heidän omia näkemyksiään siitä2. 
 
 
1 Asiakkaiden taustat ja kuluvastuu 
Vastanneista puolet oli ollut asianajajan asiakkaana yksityishenkilönä ja 
vastaavasti puolet yritys- tai yhteisöasiakkaana. Yritysasiakkaista noin joka 
seitsemäs (14 %) ilmoitti itse työskentelevänsä lakiasiaintoiminnossa. Joka 
kymmenes totesi, että yrityksessä on kyllä erillinen lakiasiaintoiminto, 
mutta vastaaja itse ei työskentele kyseisellä osastolla. Vastaajista valtaosa, 
kolme neljännestä ilmoitti, ettei tee omaa työtään lakiasiaintoiminnossa.  
Runsas kolmasosa (36 %) asiakastyytyväisyys-kyselyn vastaajista asui 
pääkaupunkiseudulla eli Helsingissä, Espoossa, Vantaalla tai Kauniaisissa. 
Keskisuurista kaupungeista eli Turusta, Tampereelta, Jyväskylästä, Kuopios-
ta tai Oulusta oli kotoisin joka viides vastaaja (20 %). Loput vastaajista asui-
vat joko muilla paikkakunnilla (41 %) tai ulkomailla (3 %).  
                                                 
1 Asianajoalan Asiakastyytyväisyys 2004. Selvityksen toteutti Promenade Research. 
Kyselyn sisältö suunniteltiin yhteistyössä liiton hallituksen asettaman työryhmän ja tut-
kimusyrityksen kesken. Asianajotoimistot suorittivat tiedonkeruun lähettämällä asiak-
kuudesta vastaavan asianajajan nimissä asiakkaalle joko paperilomakkeen tai kutsun 
vastata internetissä olevaan kyselyyn. Kysely kohdennettiin kaikille asiakkaille, joiden 
toimeksianto oli otettu hoidettavaksi 1.9.2003 jälkeen. Tiedonkeruu tapahtui 1.12.2004–
30.1.2005.  
2 Asianajajatutkimus 2007. Kyselyn toteutti Promenade Research. Tiedonkeruu toteutet-
tiin keväällä 2007, jolloin lähetettiin kyselylomake kaikille asianajajille. Vastausprosen-
tiksi muodostui 40.  
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Kolmannes (35 %) vastaajista oli naisia ja kaksi kolmannesta (65 %) 
miehiä. Asiakastyytyväisyyskyselyn vastaajat keskittyivät pääosin aktiivis-
ten työikäisten ikäryhmiin; suurin ikäryhmä oli 46–60-vuotiaat (40 %) ja 
toiseksi suurin ikäryhmä 30–45-vuotiaat (38 %). Alle 30-vuotiaita oli joka 
17. ja yli 60-vuotiaita joka seitsemäs vastaaja. 
Kysyttäessä asianajolaskun maksajaa, jakaumat muodostuivat varsin 
mielenkiintoisiksi. Vain joka 13. vastaaja (8 %) kertoi asianajolaskunsa 
hoituneen joko täysin tai osittain julkisen oikeusavun turvin. Oikeusturva-
vakuutus oli kattanut noin joka kuudennen (16 %) asianajolaskun. Valtaosa 
eli noin kolme neljännestä (76 %) kertoi maksaneensa laskun itse. Tässä 
yhteydessä on kuitenkin hyvä pitää mielessä, että puolet laskuista oli koh-
distettu yritysasiakkaille.  
 
 
2 Asianajajan valinta ja toimeksiannon laatu 
Valtaosa, runsas kolmannes, mainitsi tietyn asianajotoimiston valintaperus-
teena aiemman asiakassuhteen (kuvio 10). Esimerkiksi liikejuridiikan ken-
tässä tämä vaikuttaakin varsin luonnolliselta vaihtoehdolta, asiakassuhteet 
ovat usein jatkuvia ja pitkäaikaisia.  
 






Tuttavan, sukulaisen tms. suosittelu
Aiempi asiakassuhde
 
Kuvio 10 ”Miksi valitsitte juuri tämän asianajotoimiston hoitamaan asiaanne?” 
(n=2 904)  
 
Tuttavan, sukulaisen tai muun vastaavan henkilön suosittelu mainittiin 
asiakkuuden perusteena runsaassa neljänneksessä tapauksia. Asianajajan 
maine on ratkaisevampi tekijä kuin toimiston maine; viidennes vastaajista 
piti valintakriteerinä tietyn asianajajan mainetta, kun taas toimiston maine 
oli toimiston valintaperusteena joka seitsemännellä vastaajalla. Toisen 
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lakimiehen suositus oli valintakriteerinä joka kahdeksannella vastaajalla 
samoin kuin jokin ”muu syy”. Joka kymmenes mainitsi päätöksensä pe-
rustuneen ainakin osittain erilaisiin markkinointikeinoihin, kuten puhelin-
luettelossa, paikallislehdessä tai muussa välineessä olleeseen ilmoituk-
seen taikka toimiston ja Asianajajaliiton www-sivuihin.  
Vastaajien toimeksiannoista suurin ryhmä, eli runsas kolmannes, liittyi 
liikejuridiikkaan. Yksityishenkilöillä perinteisesti suurin lakimiesapua 
edellyttävä asiaryhmä, perhe- ja perintöoikeudelliset asiat, muodosti asia-
kastyytyväisyys-kyselyssä seuraavaksi suurimman asiaryhmän eli runsaan 
neljänneksen. Muita riita-asioita oli toimeksiannoista niin ikään noin nel-




Seuraavaksi kyselyssä esitettiin eriteltyjä kysymyksiä tai väittämiä varsi-
naiseen asiakastyytyväisyyteen liittyen. Toimiston ja asianajajan työn laa-
tuun liittyviin kysymyksiin pyydettiin vastauksia asteikolla 1–5, jonka li-
säksi tarjolla oli myös ”ei osaa sanoa” -vaihtoehto (=EOS). Asteikossa 1 
edusti kysymyksestä riippuen vastausvaihtoehtoja ”heikko/hyvin paljon eri 
mieltä/kuvaa huonosti” ja 5 vastaavasti vaihtoehtoja ”erinomainen/ hyvin 
paljon samaa mieltä/kuvaa hyvin”.  
Kokonaisuutena ottaen tulokset olivat varsin myönteisiä; noin puolet 
(49 %) kaikista eri kysymyksiin annetuista vastauksista edustivat parhainta 
mahdollista vaihtoehtoa 5, kun toista ääripäätä 1 edustavia vastauksia oli 
vain kolme prosenttia kaikista vastauksista. Vastausvaihtoehto 4 oli valittu 
runsaassa neljänneksessä–vajaassa kolmanneksessa (29 %) kaikista vastauk-
sista. Kokonaisuutena siis vastaukset edustivat kahta parasta vaihtoehtoa yli 
kolmessa neljänneksessä kaikista vastauksista. ”Ei osaa sanoa” -vaihto-
ehtojen osuus oli kymmenennes kaikista vastauksista.  
Asianajajan ja asiakkaan välisen yhteistyön toimivuutta, asianajajan 
ominaisuuksia ja palvelun laatua mitattiin lukuisilla erillisillä kysymyksillä. 
Yhteistyöhön liittyviin kysymyksiin sisältyi muun muassa seuraavanlaisia 
erillisiä, varsin korkeat arviointipisteet saaneita väittämiä: asianajaja piti lu-
pauksensa (4,54), yhteistyö asianajajan kanssa on sujuvaa (4,5), asianajaja 
sitoutui tavoitteideni toteuttamiseen (4,39), asianajajani otti asian omakseen 
(4,3), asianajaja osasi selvittää tarpeeni (4,37), asianajaja selvitti minulle 
ymmärrettävästi mitä asiassani tapahtuu (4,41), asianajajan kanssa on miel-
lyttävää kommunikoida (4,52), asianajajani ymmärsi esittämäni asian (4,49), 
sovitut aikataulut pitivät (4,45), minun on helppo ottaa yhteyttä asianajajaan 
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(4,45), saamani palvelu oli miellyttävää (4,45) ja toimistohenkilökunta oli 
palveluhenkistä (4,38).  
Myös palvelun laatuun liittyviin osa-alueisiin vastaajat olivat varsin 
tyytyväisiä. Palvelun laatuun liittyi siihenkin erillisiä, korkeita arviointipis-
teitä saaneita kysymyksiä tai väittämiä; palveluiden vastaavuus lupauksiin 
(4,37), palveluiden laatutaso (4,33), palveluiden vastaavuus tarpeisiini 
(4,36), sain apua ongelmatilanteissa (4,36), erityisasiantuntemuksen riittä-
vyys (4,33), palveluiden saannin nopeus (4,32), palveluvalikoiman riittä-
vyys (4,36) ja toimistohenkilökunta oli ammattitaitoista (4,37).  
Hintaan ja tiedottamiseen liittyvät kysymykset tai väittämät keräsivät 
kyselyn heikoimmat arviointipisteet. Tosin nekin olivat keskimäärin sel-
västi yli vastausvaihtoehtojen keskiarvon 3. Hintaan liittyen kysyttiin 
asianhoidon hinta-laatusuhdetta (4,01) ja hinnoittelun selkeyttä (3,85). Tie-
dottamiseen liittyviä kysymyksiä tai väittämiä olivat asianajaja tiedotti mi-
nulle riittävästi asiani etenemisestä (4,26), asianajajani pitää minuun riittä-
västi yhteyttä (4,18), asianajaja vastaa nopeasti yhteydenottopyyntöihin 
(4,34), palveluita koskevan informaation saatavuus (3,94), toimistohenki-
lökunnan tavoitti hyvin (4,42), asianajajan tavoittaa hyvin sähköpostilla 
(4,4), asianajaja antoi minulle riittävän selvityksen asiani vaatimista kus-
tannuksista (3,94), esitteiden laatu (3,81), asianajajan tavoittaa hyvin puhe-




4 Asianajajien näkemyksiä työstään 
Keväällä 2007 toteutetun Asianajajaliiton asianajajatutkimuksen mukaan 
asianajajat ovat yleisesti ottaen tyytyväisiä työhönsä.1 Noin kaksi kolman-
nesta asianajajista on hyvin tai melko tyytyväisiä työhönsä. Vain noin joka 
seitsemästoista asianajaja on selkeästi tyytymätön työhönsä. Viidennes vas-
tanneista asianajajista ei kuitenkaan valitsisi asianajajan ammattia, mikäli 
voisi harkita uravalintaansa uudelleen. Mikäli uravalinta olisi uudelleen 
mahdollista, eniten asianajajia kiinnostaisivat tuomarinura tai siirtyminen 
elinkeinoelämän palvelukseen.  
Asianajajat ovat tyytyväisimpiä työnsä mielenkiintoisuuteen ja haasta-
vuuteen. He kokevat työnsä vastaavan ammattitaitoaan ja osaamistaan sekä 
oppivansa työssään jatkuvasti uutta. Asianajajat ovat myös melko ylpeitä 
työstään ja kokevat, että heidän työtään arvostetaan. Ongelmat tyytyväi-
syydessä liittyvät viime vuosina lisääntyneeseen työmäärään; vajaa kaksi 
                                                 
1 Asianajajatutkimus 2007.  
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kolmannesta kokee työmääränsä lisääntyneen viimeisten kolmen vuoden 
aikana. Tämä on puolestaan osaltaan johtanut siihen, että ammattitaidon 
kehittämiseen ei koeta olevan tarpeeksi aikaa. Toisaalta vapaa-ajan ei taas 
katsota riittävän työstä palautumiseen. Tyytymättömyyttä liittyi myös sii-
hen, miten asianajajat pystyvät itse vaikuttamaan työnsä ja yksityiselämän-
sä väliseen tasapainoon.  
Erilaisista vaihtoehdoista asianajajat valitsivat tärkeimmiksi työnteon 
osatekijöiksi hyvän työilmapiirin, työkaverit, riittävän vapaa-ajan, työn 
haasteellisuuden ja osaamisen kehittämisen. Vähiten tärkeinä he pitivät 
säännöllistä työaikaa ja uralla etenemistä.  
 
 
5 Kokonaisarviointia asiakkaiden tyytyväisyydestä  
 asianajopalveluihin 
Jos ovat asianajajat pääosin tyytyväisiä työhönsä, ovat heidän asiakkaansa-
kin varsin tyytyväisiä saamaansa palveluun. Asiakastyytyväisyyskyselyssä 
ei siis näyttänyt nousevan esiin suuria puutteita tai ongelmia asianajopalve-
luissa. Tässä yhteydessä on toisaalta huomattava, että kyselyn vastauspro-
sentti (35 %) edusti vain noin kolmasosaa vastauspyynnön saaneista asiak-
kaista.  
Pieniä eroja oli pienten ja suurten toimistojen välillä; pienet toimistot 
saivat hinnoitteluun liittyvissä kysymyksissä (hinta-laatusuhde, hinnoitte-
lun selkeys ja hintatietojen saatavuus) systemaattisesti parempia arviointeja 
kuin isot toimistot. Yli 10 lakimiehen toimistot saivat siis huonompia arvo-
sanoja kuin 1–2 lakimiehen toimistot. Vastaavasti 3–10 lakimiehen toimis-
tot saivat parempia arvosanoja kuin yli 10 lakimiehen toimistot, mutta 
huonompia kuin 1–2 lakimiehen toimistot.  
Mielenkiintoista oli se, että vastaajien taustat eivät näyttäneet juurikaan 
vaikuttavan vastausjakaumiin. Vastaajan sukupuoli, ikä, asuinpaikka tai 
rooli yksityis- taikka yritysasiakkaana ei vaikuttanut vastauksiin merkitse-
vän erottelevasti. Julkisen oikeusavun turvin asianajopalveluita käyttäneet 
olivat kuitenkin tyytyväisempiä palvelun hinta-laatusuhteeseen kuin palve-
lun itse maksaneet. Tätä tulosta voidaan pitää ehkä odotettuna.  
Kokonaisarviointi osoittaa siis, että tiedonkulkuun ja hintoihin liittyvät 
arvioinnit tuottivat kyselyssä huonoimmat arviointipisteet. Tosin niidenkin 
voi todeta olevan varsin hyvää tasoa; arvioinnit ovat näiltäkin osin keskiar-
voa 3 edustavaa arvosanaa korkeammat. Kaikkiaan siis asianajajan henki-
lökohtaisista ominaisuuksista parhaita arvosanoja saivat luotettavuus ja 
yhteistyötä kuvaavat kysymykset. Kuten todettua, heikoimpia arvioita an-
nettiin puolestaan hintoihin ja tiedottamiseen liittyen. Selvityksessä asian-
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ajajia parhaiten kuvaavia adjektiiveja olivat luotettava, ammattitaitoinen ja 
palveluhenkinen, jotka kukin tuottivat vastauksissa noin 4,5 pisteen kes-
kiarvon. Kysymykset palveluista ja hinnoittelusta tiedottamiseen liittyen 
tuottivat puolestaan kyselyn alhaisimmat eli alle 4 pisteen arviot.  
Asianajajien asiakkaat näyttävät siis olevan varsin tyytyväisiä asianaja-
jiinsa ja saamiinsa palveluihin. Tulos on yhdensuuntainen vuonna 1999 to-
teutetun, tyytyväisyyttä lakimiesten palveluihin kartoittaneen tutkimuksen 
tulosten kanssa1. Tuolloin noin 80 prosenttia vastaajista ilmoitti olevansa 
ylipäätään tyytyväisiä lakimiehensä toimintaan. Kun lakimiehen asiantunte-
vuudesta, huolellisuudesta ja muista samankaltaisista ominaisuuksista kysyt-
tiin tarkemmin, vastaukset olivat vielä myönteisempiä. Peräti noin 90 pro-
senttia kaikista vastanneista totesi olevansa tyytyväisiä näihin asianhoidon 
yhteydessä arvioituihin asianajajan piirteisiin.  
  
 
                                                 
1 Litmala 2000a.  




A TUOMIOISTUIMET JA RIITOJEN  
 RATKAISU 
Riita-asiat tuomioistuimissa    Kaijus Ervasti 
1 Johdanto 
Tuomioistuinten toimintaympäristö ja tuomioistuinmenettelyt ovat olleet 
jatkuvien muutosten kohteena Suomessa viimeisen kahdenkymmenen vuo-
den aikana. Sekä siviili- että rikosprosessi samoin kuin hallintoprosessi ja 
hovioikeusmenettely uudistettiin 1990-luvulla. Myös oikeusapujärjestel-
mää, oikeudenkäyntikuluja, syyttäjälaitosta, tuomareiden nimittämistä ja 
rangaistusmääräysmenettelyä koskevia säännöksiä on uudistettu.  
Kesäkuussa 2002 tuli voimaan uusi oikeusapulaki. Siviiliprosessia kos-
kevat uudet muutokset tulivat voimaan vuoden 2003 alusta. Vuoden 2006 
alusta otettiin yleisissä tuomioistuimissa käyttöön kokonaan uusi oikeusinsti-
tuutio, tuomioistuinsovittelu. Oikeudenkäynnin julkisuutta koskevat uudet 
säädökset uudistettiin vuonna 2007. Myös lautamiesjärjestelmää ja oikeus-
paikkasäännöksiä on juuri uudistettu. Samalla yleinen yhteiskunnallinen ja 
lainsäädännöllinen ympäristö on muuttunut runsaasti. Voi sanoa, että koko 
prosessioikeus, prosessuaalinen lainsäädäntö sekä tuomioistuinten toiminta 




2 Juttumäärät käräjäoikeuksissa 
Tällä hetkellä käräjäoikeuksissa käsitellään vuosittain noin 350 000 kiin-
teistöihin liittyvää rekisteröimisasiaa, noin 230 000 riita-asiaa, noin 40 000 
hakemusasiaa sekä noin 70 000 rikosasiaa eli kaikkiaan käräjäoikeuksissa 
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käsitellään hieman alle 700 000 asiaa vuosittain.1 On huomattava, että val-
taosa ”riita-asioistakin” koskee riidattomia saatavia ja ne ratkaistaan kirjal-
lisessa valmistelussa yksipuolisella tuomiolla ilman varsinaista oikeuden-
käyntiä. Kokonaisuudessaan käräjäoikeuksien käsittelemistä asioista noin 
90 prosenttia koskee siis rekisteröimisiä, hakemuksia tai riidattomia vel-
komuksia. Tässä yhteydessä käsitellään tarkemmin vain riita-asioita (riitai-




Kirjallisessa valmistelussa käsiteltiin riita-asioita vuonna 2008 kaikkiaan 
224 610 kappaletta. Kaikista riita-asioista (N=230 148) kirjallisessa valmis-
telussa ratkaistut asiat kattavat 98 prosenttia. Niiden määrä lisääntyi lama-
vuosina 1990-luvun alkupuolella ja vähentyi 1990-luvun jälkimmäisellä 
puoliskolla. Kirjallisessa valmistelussa ratkaistavien asioiden määrä on kas-
vanut voimakkaasti 2000-luvun puolivälistä lähtien. Kirjallisessa valmiste-
lussa ratkaistavien riita-asioiden määrä alkaa lähestyä juttumääriä pahimpina 
lamavuosina 1990-luvun alussa. Tuolloin vastaavanlaisia asioita (riita-asiat 
ja maksamismääräysasiat) oli suurimmillaan noin 250 000 tapausta vuodes-
sa, kun nyt ollaan noin 220 000 tapauksessa. Vuosien 2005 ja 2008 välisenä 
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Kuvio 11 Kirjallisessa valmistelussa käräjäoikeuksissa ratkaistut asiat 1995–2008 
 
                                                 
1 Ks. http://www.tilastokeskus.fi sekä OM, toiminta ja hallinto 2008:13. Kiinteistöihin 
liittyvät rekisteröintiasiat on tarkoitus siirtää vuoden 2010 alusta maanmittauslaitokseen. 
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Kirjallisessa valmistelussa käsitellyt asiat ovat pääasiassa yritysten yksi-
tyishenkilöihin kohdistamia velkomuksia, ja kehitys heijastaa yksityishen-
kilöiden velkaongelmien lisääntymistä. Onkin huomattava, että kotitalouk-
sien kulutusluottojen määrä alkoi lisääntyä 1990-luvun jälkimmäisellä puo-
liskolla. Erityisen paljon ne ovat lisääntyneet 2000-luvulla.1 Vuonna 2008 
kotitalouksien luottokanta ylitti jo 90 000 miljoonaa.2 Kuviossa 12 on ku-
vattu summaaristen riita-asioiden määrät viisivuotiskausittain (vuodesta 
1955 maksamismääräysmenettely ja vuoden 1993 lopusta kirjallisessa 
valmistelussa ratkaistut jutut) sekä kotitalouksien velkaantuminen. Kuten 
siitä näkyy, summaaristen velka-asioiden määrän kehitys alioikeuksissa on 





































Kuvio 12 Summaariset riita-asiat alioikeuksissa ja kotitalouksien luottokanta1955–2008 
 
Vuosien 2002 ja 2005 välillä kotitalouksien maksuvaikeudet vähenivät.3 
Suomen Asiakastiedon luottotietokantaan rekisteröidyt maksuhäiriömer-
kinnät lisääntyivät kuitenkin voimakkaasti vuosien 2005 ja 2007 välillä. 
Uusia merkintöjä yksityishenkilöille oli vuonna 2007 kaikkiaan 527 256, 
kun niitä vielä vuonna 2006 oli 429 606. Vuonna 2008 merkintöjä oli jo 
546 713 kappaletta. Käräjäoikeuksien käsittelemissä velkomustuomioissa 
ovat eniten lisääntyneet luottotietokannan mukaan tili- ja kertaluotot sekä 
                                                 
1 Ks. Muttilainen 2005, 447–457. 
2 Tiedot on saatu Tilastokeskuksen luottokantaa koskevista tilastoista. Vuodelta 2008 maa-
liskuussa 2009 käytössä oli vasta vuoden 2008 kolmannen neljänneksen luottokantatiedot. 
Tuolloin kotitalouksien luottokanta oli 92 500 euroa. Ks. http://www.tilastokeskus.fi 
3 Muttilainen & Reijo 2007, 30–32.  
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rahoitusyhtiösaatavat. Sen sijaan muissa velkaryhmissä – kuten huoneiston 
vuokrat ja vastikkeet, televelat, postimyyntisaatavat ja pankkiluotot – vel-
komukset ovat vähentyneet.1  
Velkaongelmien lisääntymisen on epäilty johtuvan ”pikavippien” yleis-
tymisestä.2 Niistä on oma erillinen artikkelinsa julkaisun jaksossa III.A. 
Vuoden 2007 velkomustuomioista pikavipeistä johtuvia on arvioitu olevan 
noin 22 000–23 000. Noin viidennes pikavipeistä johtuvista kanteista rau-
keaa eli kirjallisessa menettelyssä pikavipeistä johtuvia saatavia on käsitel-
ty arviolta noin 28 000–29 000.3 Pikavipit siis selittävät hieman yli puolet 
kirjallisessa valmistelussa ratkaistavien juttujen lisääntymisestä. Muilta 
osin lisääntyminen näyttää selittyvän tili- ja kertaluottoihin sekä rahoitus-
yhtiösaataviin liittyvien velkomusten lisääntymisestä. Kuluttajaviraston 
vuonna 2008 tekemän tutkimuksen mukaan neljä viidesosaa talous- ja vel-
kaneuvojista katsoo velkaantumisen lisääntyneen elämäntyylin, taloudelli-
sen osaamattomuuden tai motivaation puutteen vuoksi.4 
Kokonaisuudessaan tilastojen ja tutkimustiedon valossa näyttäisi siltä, 
että luottoihin liittyviä maksuvaikeuksia tulee yhä enemmän perittäväksi 
viranomaiskoneiston kautta. Kyse ei ilmeisestikään ole kuitenkaan ollut 
tähän mennessä laajamittaisesta velkaongelmien ja maksuvaikeuksien li-
sääntymisestä yleisesti suomalaisissa kotitalouksissa, vaan pienemmän 
velkakierteeseen joutuneen ihmisjoukon ongelmasta. Taantuman myötä 
velkaongelma voi kuitenkin laajeta ja syventyä lähiaikoina. 
Oikeusministeriö on uudistamassa riidattomien velkomusasioiden käsit-
telyä. Asiaa käsitellyt työryhmä on ehdottanut toimenpiteitä summaarisen 
velkomusprosessin tehostamiseksi, haasteen tiedoksiannon keventämiseksi 
ja sähköisen asioinnin lisäämiseksi.5  
 
 
Suullinen valmistelu ja pääkäsittely 
Vuonna 2008 käräjäoikeuksien pääkäsittelyssä – eli varsinaisessa oikeuden-
käynnissä – ratkaistiin kaikkiaan 3 314 riita-asiaa. Suullisessa valmistelussa 
taas käsiteltiin 2 224 asiaa. Suullisessa käsittelyssä käräjäoikeuksissa käsitel-
tiin siis yhteensä 5 538 riita-asiaa. Juttuja on varsin vähän tuomioistuimissa. 
Esimerkiksi vuonna 2008 kaikkiaan 70 %:ssa (N=38) käräjäoikeuksista 
                                                 
1 Ks. http://asiakastieto.fi. Ks. myös Rantala & Tarkkala 2009, 32–35 sekä tämän teoksen 
jakso III A. 
2 Ks. esim. OM, toiminta ja hallinto 2008:13, ii. 
3 Ks. Valkama & Muttilainen 2008. 
4 Kuluttajavirasto 2008. ks. myös Rantala & Tarkkala 2009, 53–55. 
5 Ks. OM, työryhmämietintö 2006:15. 
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(N=54) oli korkeintaan 52 pääkäsittelyyn edennyttä juttua eli korkeintaan 
kuin yksi juttu viikkoa kohden. Lähes puolessa käräjäoikeuksista (N=23) on 
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Suullinen valmistelu Pääkäsittely
 
Kuvio 13 Suullisessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä päättyneet riita-asiat käräjäoikeuk-
sissa 1995–2008 
 
Siviilijuttujen määrä on vähentynyt viimeisen kymmenen vuoden aikana 
hyvin paljon. Kehitys on johtamassa siihen, että alioikeudet keskittyvät hy-
vin vahvasti rikosoikeudellisten asioiden käsittelyyn. Riitaisia siviiliasioita 
onkin vain muutama prosentti kaikista varsinaisessa oikeudenkäynnissä käsi-
tellyistä asioista. Myös hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden käsittelemi-
en siviiliasioiden määrät ovat vähentyneet.  
Tulevaisuudessa kehitys saattaa johtaa hyvin erilaisiin käytäntöihin 
tuomareiden välillä. Riita-asioiden juttumäärät ovat pudonneet niin alas, 
että yhtä alioikeustuomaria kohden tällä hetkellä Suomessa on keskimäärin 
noin yksi suullisessa istunnossa käsiteltävä siviilijuttu kuukautta kohden. 
Toisaalta siviiliasioissa käytetään vain harvoin – noin 3 prosentissa tapauk-
sista – kolmen tuomarin kokoonpanoa. Etenkin suurten ikäluokkien jäädes-
sä eläkkeelle vaarana on osaamisen väheneminen tuomioistuimissa, kun 
tuomareilta häviää kokemukseen perustuva käsitys muiden tuomareiden 
toiminnasta oikeudenkäynnissä, eikä omiakaan juttuja ole kovin paljon. 
Samalla, kun juttumäärät ovat vähentyneet tuomioistuimissa, erilaiset 
vaihtoehtoiset konfliktinratkaisutavat ovat saaneet yhä enemmän merkitys-
tä. Kehitystä on kuvattu puhumalla oikeuden privatisoitumisesta. Oikeuden 
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privatisoituminen sisältää kaksi elementtiä: julkisten tehtävien siirron yksi-
tyisille tahoille ja yksityisten tehtävien tai niiden käsittelytapojen vaikutuk-
sen julkiseen sektoriin. Konfliktien ratkaisemisen osalta tämä merkitsee 
sitä, että asioita siirretään tuomioistuimesta muille foorumeille sekä sitä, 
että tuomioistuimen konfliktinratkaisu saa vaikutteita yksityiseltä sektoril-
ta. Vindeløvin mukaan esimerkiksi siviiliasioiden väheneminen 1990-
luvulla Tanskassa on ollut seurausta juuri privatisointikehityksestä.1 Suo-
messa siviiliprosessiuudistuksen yhteydessä käyttöön otettu sovinnon edis-
täminen siviiliprosessissa ja vuonna 2006 käyttöön otettu tuomioistuinso-
vittelu heijastavat osaltaan tätä kehitystä. Välimiesmenettelyn käytössä ei 
kuitenkaan ole ilmeisestikään tapahtunut suuria muutoksia viimeisen pa-
rinkymmenen vuoden aikana.2  
Yleisimmin suulliseen valmisteluun ja pääkäsittelyyn edenneet oikeus-
riidat liittyvät työhön ja palvelussuhteisiin, joita on hieman yli neljännes 
kaikista laajoista riidoista. Muita yleisiä asiaryhmiä ovat sopimussuhteen 
ulkopuolinen vahingonkorvaus, huoneenvuokra, perheoikeudelliset asiat 
sekä velka- ja saamissuhteisiin liittyvät riidat. Valtaosa tuomioistuinriidois-























































Kuvio 14 Käräjäoikeuksien suullisessa valmistelussa (N=2 224) ja pääkäsittelyssä 
(N=3 314) ratkaisemat asiat asiaryhmittäin vuonna 2008 (Tilastokeskus) 
                                                 
1 Vindeløv 1995, 19–20.  
2 Välimiesmenettelyssä käsiteltiin 1990-luvun alussa Suomessa hieman alle 100 juttua 
vuodessa. Keskuskauppakamarin välityslautakunnalle hakemuksia tuli tästä määrästä 
noin puolet. Ks. Alander 1991. Keskuskauppakamarin tilastojen mukaan 2000-luvulla 
hakemuksia on tullut keskimäärin 50 vuodessa eli saman verran kuin 1990-luvun alussa. 
Vuonna 2008 hakemusten määrä oli 51. 
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Yleisimpien tuomioistuinriitojen järjestys on suhteellisen pysyvä. Viime 
vuosina riidat ovat vähentyneet kaikissa asiaryhmissä. Suurinta vähenemi-
nen on kuitenkin ollut huoneenvuokraa, irtainta omaisuutta sekä velkasuh-
detta koskevissa asioissa, joissa asiamäärät ovat vähentyneet vuosien 
2004–2007 välillä yli kolmanneksen. Perheasioidenkin määrä on vähenty-
nyt noin neljänneksen. Muut riita-asiat ovat vähentyneet sen sijaan 10–20 
prosenttia. 
Lama-aikaan 1990-luvun alussa kirjallisessa valmistelussa ratkaistavat 
summaariset velkomukset lisääntyivät nopeasti. Samalla myös jutut suulli-
sessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä lisääntyivät. Nyt tilanne näyttäisi 
toisenlaiselta. Samaan aikaan, kun summaariset jutut ovat lisääntyneet, 
jutut suullisessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä ovat vähentyneet. Ero lie-
nee siinä, että nykyisten maksuvaikeuksien takana ovat pienet luotot, kun 
taas laman aikaan kyse oli laajemmin ihmisten elämään kietoutuvasta ta-
loudellisesta kriisistä. Taantuman myötä asiat myös suullisessa valmiste-




Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on seurattu riita-asioiden oikeuden-
käyntikulujen kehitystä vuoden 1993 alioikeusuudistuksen jälkeen useassa 
tutkimuksessa.1 Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa kerättiin helmi-, 
maalis- ja huhtikuulta 2008 kaikkien pääkäsittelyssä ratkaistujen riita-
asioiden oikeudenkäyntiasiakirjat (N=357). Niiden avulla on tarkoitus seu-
rata riita-asioiden ja erityisesti oikeudenkäyntikulujen kehitystä. Tutkimus 
valmistuu vuonna 2009. Tässä käsitellään kuitenkin lyhyesti ennakkotieto-
na oikeudenkäyntikulujen kehitystä. Vastaavanlaiset aineistot on kerätty 
vuosilta 1995 ja 2004, joihin vuoden 2008 tietoja voidaan verrata. 
Vuosien 2004 ja 2008 välillä kantajien oikeudenkäyntikulut ovat kasva-
neet noin neljänneksen (24 %) ja vastaajien noin viidenneksen (21 %). 
Tuomitut kulukorvaukset ovat kasvaneet näitä enemmän (29 %). Oikeu-
denkäyntikulujen kasvu on siis edelleen jatkunut. Neljäntoista vuoden ai-
kana niiden määrä on noin kaksinkertaistunut.  
Vuonna 2008 kaikkiaan 43:ssa prosentissa tapauksista osapuolten yh-
teenlasketut kulut olivat suuremmat kuin riideltävä pääoma ja 57:ssa pro-
sentissa tapauksista pääoma oli suurempi. Taloudellisesta näkökulmasta 
tilanne näyttää epätasapainoiselta. Suhteessa saavutettaviin hyötyihin täy-
                                                 
1 Ks. Ervasti 1994, Ervasti 1997a, Ervasti 1997b, Jaakkola & Vuorinen 1997, Ervasti 
2005b ja Ervasti 2009. 
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simittainen oikeudenkäynti on osapuolille usein hyvin kallis konfliktinrat-
kaisumenetelmä. 
 
Taulukko 3 Kantajien ja vastaajien oikeudenkäyntikulut sekä käräjäoikeuksien tuomit-








1995 2 852 3 184 3 085 
2004 4 100 5 263 4 595 
2008 5 277 6 543 5 554 
 
 
Vuosien 1995 ja 2004 välillä myös riidanalainen intressi kasvoi oikeuden-
käyntikulujen kanssa samassa suhteessa.2 Tämä kehitys ei kuitenkaan ole 
jatkunut. Intressit olivat nimittäin vuonna 2004 (15 972 euroa) ja vuonna 
2008 (15 207 euroa) samaa suuruusluokkaa.  
 
 
4 Sovinnon edistäminen riitaprosessissa 
Vaihtoehtoisten konfliktinratkaisumenetelmien merkitys on kasvanut Suo-
messa viime vuosina niin tuomioistuimissa kuin niiden ulkopuolellakin. 
Suomalaisissa yleisissä tuomioistuimissa (käräjäoikeudet, hovioikeudet, 
korkein oikeus) on käytössä kaksi menettelyä, joiden tarkoituksena on saa-
da ratkaistua osapuolten riita sovinnollisesti, sovinnon edistäminen siviili-
prosessissa sekä tuomioistuinsovittelu. On huomattava, että kyseessä on 
kaksi eri järjestelmää, joita ei pidä sekoittaa keskenään.  
Alioikeusuudistuksen yhteydessä vuonna 1993 otettiin käyttöön sovin-
non edistäminen siviiliprosessissa eli tuomioistuimen sovintomenettely. 
Tuomarin on selvitettävä valmistelussa, onko asiassa edellytyksiä sovinnol-
le (OK 5:19,4) sekä pyrittävä asian sovinnolliseen ratkaisuun (OK 5:26,1). 
Uusien säännösten mukaan tuomari voi tehdä myös asiassa sovintoehdo-
tuksen (OK 5:26,2). Tuomioistuin voi niin ikään vahvistaa osapuolten te-
kemän sovinnon (OK 5:27,1). Sovintomenettelystä oli määräyksiä oikeu-
denkäymiskaaressa jo ennen alioikeusuudistusta, mutta käytännössä niitä 
sovellettiin vain harvoin. Vuonna 2004 Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitok-
sessa valmistui sovinnon edistämistä käsittelevä laaja tutkimus.3  
                                                 
1 Vuosien 1995 ja 2004 rahasummat on muutettu kuluttajahintaindeksillä (aik. elinkus-
tannusindeksi) vuoden 2008 rahanarvoa vastaaviksi. 
2 Ks. Ervasti 2005b, 62–63. 
3 Ervasti 2004. 
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Käräjäoikeuksissa vuosittain vahvistettavien sovintojen määrä on ko-
honnut alioikeusuudistuksen jälkeisenä aikana lähelle 2 500:aa. Määrä on 
suhteellisen suuri, kun ottaa huomioon, että vuosittain suulliseen valmiste-
luun ja pääkäsittelyyn etenee kaikkiaan noin 5 000–6 000 juttua. Kuitenkin 
vain osa tehdyistä sovinnoista vahvistetaan. Monet tuomarit arvioivatkin, 







1977 2078 2226 2183 2167 2138 2243 2287 2475 2334 2353 2328 2263 2426
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 Kuvio 15 Käräjäoikeuksissa vahvistetut sovinnot 1995–2008 
 
Riippumatta siitä, missä vaiheessa tuomioistuimen vahvistama sovinnot 
ovat syntyneet, ne ovat tyypillisiä riitaisia asioita, jotka ilman sovintoon 
päätymistä luultavasti ratkaistaisiin täysimittaisessa oikeudenkäynnissä. 
Tuomioistuimen sovintomenettely säästääkin mitä ilmeisimmin niin tuo-
mioistuimen kuin asianosaistenkin aikaa ja resursseja. Näyttää myös siltä, 
että monissa tapauksissa sovintoon pääseminen on myös osapuolia helpot-
tava ratkaisu. Etenkin perheoikeudellisissa asioissa ja liikesuhteisiin liitty-
vissä riidoissa sovintoon pääsy edesauttaa myös osapuolten suhteiden säi-
lymistä parempina kuin riitelevässä oikeudenkäyntimenettelyssä. Suurim-
pana sovintomenettelyn haittana tuomarit ja asiamiehet ovat nähneet sen, 
ettei sovinto ole materiaalisesti oikea ratkaisu sekä sen, että tuomarit saat-
tavat pyrkiä sovintoon väkisin. 
Valtaosa tuomareista ja asianajajista katsoo, että sovinnon edistäminen 
sopii tuomarin rooliin. Tuomareiden käytännöt sovintoon pyrkimisessä 
kuitenkin vaihtelevat paljon samoin kuin heidän käsityksensä siitä, mitä 
keinoja he voivat käyttää sovinnon aikaansaamiseksi. Tuomarien keskeiset 
toimintatavat ja -strategiat voidaan kuvata nelikentällä sen perusteella, 
kuinka aktiivisesti tai passiivisesti tuomari toimii itse asianosaisten välillä 
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sovinnon edistäjänä ja toisaalta sen perusteella kuinka ”varovaisia” tai 
”rohkeita” toimintatavat ovat. Näiden ulottuvuuksien avulla voidaan erotel-
la neljä erilaista toimintastrategiaa: 1) maltillinen sovittelustrategia, 2) ak-
tiivinen sovittelustrategia, 3) passiivinen sovittelustrategia ja 4) passiivis-
painostava sovittelustrategia. Yksittäisissä tapauksissa nämä toimintastra-
tegiat saattavat sekoittua toisiinsa ja tuomarit saattavat käyttää useita stra-






















Kuvio 16 Tuomarien sovittelustrategiat 
 
Monien tuomarien käyttämää sovittelustrategiaa voi kutsua maltilliseksi 
sovittelustrategiaksi. He pyrkivät kyllä aktiivisesti saamaan aikaan sovin-
toa asianosaisten välillä, mutta korostavat välttävänsä toimia, jotka saattai-
sivat vaarantaa puolueettomuutta. Tällöin suhtaudutaan kielteisesti esimer-
kiksi erillisneuvotteluihin asianosaisten kanssa. Myös sovintoesityksen 
tekemiseen suhtaudutaan varauksella – etenkin ilman asianosaisten pyyn-
töä.  
Osa tuomareista käyttää aktiivista sovittelustrategiaa. He pyrkivät ak-
tiivisesti saamaan sovintoa asianosaisten välille käyttäen hyväkseen esi-
merkiksi erillisneuvotteluita. He myös tekevät sovintoesityksiä asianosai-
sille joko näiden pyynnöstä tai heidän suostumuksellaan. Jotkut saattavat 
selostaa melko pitkällekin, miltä asianosaisten prosessuaalinen asema näyt-
tää.  
Joidenkin tuomarien toimintaa voi kutsua passiiviseksi sovittelustrate-
giaksi. Tällaista strategiaa käyttävät tuomarit eivät juuri pyri omilla toimil-
la edistämään sovintoa, vaan tyytyvät kysymään asianosaisilta, onko sovin-
to mahdollinen tai ryhtyvät toimiin vain, jos asianosaiset osoittavat erityistä 
sovintohalukkuutta.  
Neljäntenä strategiana haastatteluissa nousi esiin passiivis-painostava 
sovittelustrategia. Sille on tyypillistä pyrkimys saada asianosaiset sopi-
maan asia, mutta ilman tuomarin omia aktiivisia toimenpiteitä. Tuomari 
esimerkiksi saattaa painostaa asianosaisia sovintoon voimakkaastikin. Hän 
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tekee sen kuitenkin pyytämällä asianosaisia sopimaan keskenään asian. 
Tällöin hän kehottaa esimerkiksi valmisteluistunnossa asianosaisia mene-
mään ulos salista neuvottelemaan sovinnosta. 
Maltillinen sovittelustrategia näyttää yleisimmältä toimintatavalta 
tuomareiden keskuudessa. Valtaosa tuomareista suhtautuukin asemaansa 
sovittelijana varovaisesti. Suurin osa heistä suhtautuu epäillen neuvottelui-
hin asianosaisten kanssa erikseen samoin kuin oma-aloitteiseen sovintoeh-
dotusten tekemiseen. Tuomareiden puheessa sovintomenettely ja siviilipro-
sessi näyttäytyvät ylipäänsä voimakkaammin inhimillisenä vuorovaikutus-
tilanteena ja aitona konfliktinratkaisuna kuin mitä oikeustieteellisen kirjal-
lisuuden perusteella voisi päätellä. 
Monet tuomarit korostavat, että edistäessään sovintoja he pyrkivät oi-
keudenmukaiseen lopputulokseen, joka vastaa mahdollisimman hyvin ai-
neellista oikeutta. Toisaalta monet tuomarit rinnastavat sovintomenettelyn 
ja siinä tehdyt kompromissit kohtuuteen. Sekä tuomitessaan että sovitelles-
saan tuomarit katsovat yrittävänsä ratkaista osapuolten välisen konfliktin 
siten, että se johtaa oikeudenmukaiseen eli oikeuden ja kohtuuden mukai-
seen lopputulokseen.  
Etenkin ennen erillisen tuomioistuinsovittelun käyttöönottoa on ollut 
paineita käytännössä laventaa sovinnon edistämistä prosessin sisällä laa-
jemmaksi kuin lainsäädännössä on ajateltu. Erillisessä tuomioistuinsovitte-
lussa menettelyn tavoitteena ei ole samalla tavoin kuin oikeudenkäytössä 
(sovinnon edistäminen mukaan lukien) aineellisen oikeuden mukaiseen 
ratkaisuun pääseminen, eikä siinä olla sidottu kanteenmuutoskieltoon tai 
muuhun yleiseen prosessioikeudelliseen sääntelyyn. Tällöin menettely voi-
daan järjestää hyvin vapaamuotoiseksi, ja lopputulos voidaan rakentaa luo-
vasti osapuolten intressien mukaiseksi. Samalla paineet liian laajamittai-
seen sovinnon edistämiseen prosessin sisällä pienenevät ja se voidaan jär-





Vuoden 2006 alusta tuli voimaan uusi laki riita-asioiden sovittelusta tuo-
mioistuimissa (663/2005). Laki koskee tuomioistuinsovittelua ja esikuvana 
sillä on ollut Norjassa ja Tanskassa toteutetut kokeilut. Tuomioistuinsovit-
telussa on kyse tuomarin johdolla tapahtuvasta vapaaehtoisesta menettelys-
tä, jossa tarkoituksena on saada osapuolet itse löytämään heitä tyydyttävä 
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ratkaisu konfliktiinsa. Siinä ei siis pyritä lain mukaiseen ratkaisuun, vaan 
ratkaisuun, joka tyydyttää osapuolten tarpeet ja intressit.1 
Tuomioistuinsovittelu voi tulla vireille tuomioistuimessa joko erillisellä 
sovitteluhakemuksella tai sovittelupyynnöllä, jonka voi liittää haastehake-
mukseen. Pyynnön voi esittää myös siviilioikeudenkäynnin valmisteluvai-
heessa. Tuomioistuinsovittelussa asia voi päättyä vahvistettuun sovintoon 
tai asian sillensä jäämiseen. Asia voi jäädä sillensä, jos osapuolet eivät pää-
se sopuun tai jos he eivät halua vahvistaa saavuttamaansa sovintoa. Jos asia 
on myös oikeudenkäyntinä vireillä, asia palaa sovittelun epäonnistuttua 
riitaprosessiin, jossa se voi päätyä tuomioon, vahvistettuun sovintoon tai 
asian sillensä jäämiseen. Kuviossa 17 on kuvattu asioiden eteneminen sivii-
























Suomalaisessa tuomioistuinsovittelussa soviteltaviksi voivat tulla osapuol-
ten välisestä oikeudellisesta suhteesta johtuvat erimielisyydet. Niiden täy-
tyy olla sen laatuisia, että niitä voitaisiin käsitellä riita-asioina tuomiois-
tuimen lainkäyttötoiminnassa. Sovittelu on mahdollista kaikenlaisissa sivii-
liasioissa, esimerkiksi myös perheoikeudellisissa asioissa, kunhan lapsen 
etu otetaan huomioon. 
Kaikissa tapauksissa sovittelua ei kuitenkaan voida aloittaa. Sovittelu 
voidaan jättää aloittamatta esimerkiksi silloin, kun osapuolet eivät ole tasa-
veroisessa asemassa ja tämän vuoksi on mahdollista, että osapuoli ei osaa 
valvoa sovittelussa asianmukaisesti etuaan. 
                                                 
1 Ks. Ervasti 2005a. 
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Tuomioistuin päättää sovittelun aloittamisesta. Jos asia on vireillä myös 
oikeudenkäyntinä, se keskeytyy sovittelun ajaksi. Sovittelijana toimii asiaa 
käsittelevän tuomioistuimen tuomari. Muu kuin tuomari ei voi siis toimia 
Suomessa sovittelijana tuomioistuinsovittelussa. Asiantuntemuksen tur-
vaamiseksi tai sovittelun edistämiseksi muuten sovittelija voi käyttää avus-
tajaa. Avustajan käyttö edellyttää osapuolten suostumusta. Osapuolet vas-
taavat sovittelijan avustajan palkkiosta ja kuluista.  
Menettely sovittelussa voidaan järjestää vapaamuotoisesti, eikä siitä ole 
tarkkoja säännöksiä laissa. Sovittelu on kuitenkin toteutettava tasapuoli-
suutta ja puolueettomuutta noudattaen. Sovittelija voi neuvotella myös 
osapuolten kanssa erikseen, jos he suostuvat siihen. 
Lain mukaan ”sovittelijan tulee auttaa osapuolia heidän pyrkimykses-
sään päästä yhteisymmärrykseen ja sovinnolliseen ratkaisuun”. Suomalai-
nen tuomioistuinsovittelu on siis lähtökohtaisesti fasilitatiivista. Osapuol-
ten pyynnöstä tai heidän suostumuksellaan sovittelija voi kuitenkin tehdä 
sovintoehdotuksen. Toissijaisesti sovittelu voi siis olla myös evaluatiivista. 
Sovittelu päättyy, kun 1) asiassa vahvistetaan sovinto tai osapuolet il-
moittavat sovittelijalle muuten sopineensa asian, 2) osapuoli ilmoittaa so-
vittelijalle, että ei enää halua soviteltavan asiaa, tai 3) sovittelija päättää 
osapuolia kuultuaan, että sovittelun jatkaminen ei ole enää perusteltua. Jos 
asia on vireillä oikeudenkäyntinä, se päättyy, kun asiassa vahvistetaan so-
vinto. Jos taas sovinto koskee vain osaa käsiteltävästä asiasta, vireillä oleva 
oikeudenkäynti jatkuu muilta osin. Sovittelija ei voi toimia tuomarina enää 
samassa jutussa, vaan asiaa käsittelemään on määrättävä toinen tuomari. 
Tuomioistuin voi vahvistaa sovinnon osapuolten pyynnöstä. Vahvistet-
tava sovinto ei saa sisältää määräyksiä, jotka ovat vastoin lakia, loukkaavat 
sivullisen oikeutta tai ovat selvästi kohtuuttomia. Sopimuksen tulee olla 
myös niin selkeästi muotoiltu, että se on vaikeuksitta pantavissa täytän-
töön. Tuomioistuimen on arvioitava sovinnon esteet omasta aloitteestaan. 
Lähtökohtaisesti tuomioistuinsovittelu on lain mukaan julkista, toisin 
kuin Norjassa ja Tanskassa. Erillisneuvottelut pidetään kuitenkin suljetuin 
ovin. Osapuolen pyynnöstä myös jokin muu osa sovittelusta on toimitetta-
va yleisön läsnä olematta, jos sovittelun saavuttaminen muutoin voisi vaa-
rantua eikä luottamus sovittelun asianmukaisuuteen tai muu painava syy 
edellytä käsittelyn julkisuutta. Yleensä tällaiseen pyyntöön on syytä suos-
tua. Käytännössä tuomioistuinsovittelu lieneekin useimmiten ei-julkista. 
Osapuolet voivat käyttää apunaan asianajajaa tai muuta avustajaa sovit-





Tuomioistuinsovittelussa käsiteltyjen asioiden määrät 
Kolmen vuoden aikana eli 1.1.2006–31.12.2008 tuomioistuimissa on käsi-
telty loppuun oikeusministeriön tilastojen mukaan 208 tapausta tuomiois-
tuinsovittelussa.1 Ilmeisestikään aivan kaikkia käsiteltyjä tapauksia ei ole 
rekisteröity, vaan tosiasiassa niitä on ollut jonkin verran enemmän. Suu-
ruusluokka tilastoissa on mitä ilmeisimmin kuitenkin oikea.2 
Tuomioistuinsovitteluita on ollut varsin vähän Suomessa. Verrattuna 
suullisessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä käsiteltyihin riita-asioihin tuo-
mioistuinsovitteluun käsiteltäväksi menee noin 3 prosenttia riitaisista asiois-
ta. Osuus on huomattavasti alhaisempi kuin esimerkiksi Tanskassa ja Nor-
jassa. 
Tavallisimmin tuomioistuinsovittelu (65 %) tulee vireille riita-asian 
valmistelun aikana tehdyllä sovittelupyynnöllä. Hieman yli neljänneksessä 
tapauksista (26 %) sovittelu tulee vireille erillisellä sovitteluhakemuksella. 
Noin kymmenesosa (9 %) tapauksista tulee vireille siten, että haastehake-
muksen yhteydessä on tehty sovittelupyyntö. Onkin ilmeistä, että sovittelun 
käyttöön vaikuttaa paljon se, miten tuomari informoi osapuolia ja heidän 
avustajiaan menettelystä. 
Sovittelua on käytetty hyvin monenlaisissa riidoissa, kuten kuviosta 18 
näkyy. Yleisimmin sovittelua käytetään asiaryhmissä, jotka muutoinkin 
ovat yleisimpiä suullisessa valmistelussa ja pääkäsittelyssä. Erityisesti kui-
tenkin perheoikeudelliset asiat, työtä ja palvelusta koskevat asiat sekä kiin-
teää omaisuutta koskevat asiat näyttäisivät korostuvan. 
                                                 
1 Tilastotietoja tuomioistuinsovittelusta on saatu oikeusministeriön oikeushallinto-
osastolta. 
2 Tilastojen erheellisyys on tullut esiin oikeusministeriön järjestämän tuomioistuinsovit-
telukoulutuksen yhteydessä, kun tuomarit ovat tarkastelleet omien tuomioistuintensa 

























































Kuvio 18 Tuomioistuinsovittelu asiaryhmittäin 2006–2008 (N=208) 
 
Sovittelussa käsitellyistä asioista 63 prosenttia (N=130) päätyi sovintoon. 
Seitsemässä prosentissa (N=15) tapauksista asia jäi sillensä. Kaikkiaan 30 
prosenttia tapauksista (N=63) päätyi sovittelun lopettamiseen ilman, että 
osapuolet olisivat päätyneet sovintoon. Sovintoon päättyneiden asioiden 
osuus on samaa suuruusluokkaa kuin Tanskassa (62 %) ja Norjassa (82 %).1 
Oikeusministeriö on järjestänyt tuomioistuinsovittelukoulutusta sekä 
tuomareille että asianajajille. Kaksipäiväisen peruskoulutuksen on saanut 
vuoden 2008 loppuun mennessä kaikkiaan 207 tuomaria eli noin puolet 
alioikeustuomareista. Kolmipäiväisen syventävän sovittelukoulutuksen on 
puolestaan saanut 89 tuomaria. Lisäksi erillistä kouluttajakoulutusta on 
järjestetty 16 hengen ydinryhmälle, jotka toimivat sovittelukouluttajina. 
Osa heistä on käynyt myös yksittäisillä kursseilla sekä sovittelukonferens-
seissa ulkomailla. Kaikkiaan 140 julkista oikeusavustajaa on käynyt myös 
kaksipäiväisen peruskoulutuksen. Kokonaisuudessaan sovittelukoulutusta 
on annettu siis melko laajasti. Keväällä 2009 pidetään myös ensimmäinen 
syventävä jatkokoulutus tuomareille. 
Sovittelu on vaativaa toimintaa, joka edellyttää niin teoreettista kuin 
käytännönkin koulutusta. Juristin koulutus sinänsä ei vielä anna siihen pal-
joa valmiuksia. Sovittelutaitojen oppiminen vie pitkän aikaa samoin kuin 
tuomioistuinkulttuurin muuttuminen sovittelumyönteisemmäksi. Sen vuok-
si on ymmärrettävää, että järjestelmän käynnistyminen vie aikaa. On varsin 
                                                 
1 Ks. Ervasti 2005a, 90–93 sekä siinä viitatut lähteet. 
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tyypillistä, että uusia sovittelujärjestelmiä rakennettaessa juttumäärät alka-
vat lisääntyä laajemmin vasta usean vuoden päästä. 
Kokonaisuudessaan siis tuomioistuinsovittelu ei ole saanut kovin laajaa 
merkitystä käytännössä. Yksi syy sille verrattuna etenkin muihin Pohjois-
maihin on se, että sovinnon edistäminen siviiliprosessissa on saanut hyvin 
laajan merkityksen Suomessa. Toinen syy on uuden järjestelmän omaksu-
misen ja kouluttautumisen hitaus. Todennäköisesti tuomioistuinsovittelujen 
määrä tulee kuitenkin kasvamaan lähivuosina. 
 
 
6 Tuomioistuinkulttuurin murros käräjäoikeuksissa 
Vuonna 1993 käyttöön otettu tuomioistuinten sovintomenettely ja suullinen 
valmistelu sekä vuonna 2006 käyttöön otettu tuomioistuinsovittelu ovat 
keskeisiä tuomioistuinkulttuurin muutostekijöitä. Tuomioistuimet eivät ai-
noastaan ratko oikeudellisia riitoja, vaan pyrkivät yhä laajemmassa määrin 
myös sovinnollisiin lopputuloksiin, joilla osapuolten konflikti saadaan ko-
konaisvaltaisesti ja lopullisesti ratkaistua.  
Suomalainen oikeudenkäyttö onkin siirtymässä materiaalisen oikeuden 
ja sisällöllisesti oikean ratkaisun ideasta kohti ideaa neuvotellusta oikeu-
desta ja pragmaattisesta kompromissista.1 Tällöin riittävää ei ole se, että 
menettely täyttää muodollisen oikeudenmukaisuuden vaatimukset, vaan 
menettelyn on täytettävä myös koetun menettelyllisen oikeudenmukaisuu-
den vaatimukset. Tuomioistuinten täytyy nykyaikana siis yhä enemmän 
ottaa huomioon osapuolten näkemykset toiminnan laadusta ja prosessin 
reiluudesta.2 Samalla tuomareiden rooli on muuttumassa merkittävästi ai-
kaisempaan nähden.  
Viime vuosina on alettu puhua postmodernista juristiroolista, jossa ju-
ristin on tultava ulos piilopaikastaan oikeudellisen systeemin takaa eli tuo-
mari ei voi vaikeissa tapauksissa piiloutua abstraktin oikeudellisen järjes-
telmän taakse, vaan hänen on kohdattava moraaliset ongelmat avoimesti ja 
otettava moraalinen vastuu ratkaisuistaan. Kun oikeudesta on tullut jousta-
vaa ja kontekstuaalista, lakien soveltaminen on muuttunut myös luovem-
maksi ja konstruktiivisemmaksi. Tässä tilanteessa juristi ei voi odottaa val-
tiolta yksiselitteistä ohjausta toiminnalleen yksityiskohtaisten sääntöjen 
                                                 
1 Haavisto 2005, 450–452. Ks. myös Ervo 2005, 450–452. 
2 Esimerkiksi laajassa ruotsalaisessa selvitysmiesraportissa luottamuksesta tuomiois-
tuimiin on korostettu hyvin paljon sitä, miten ihmisiä kohdellaan tuomioistuimissa. Ks. 
SOU 2008:106, 117–168. 
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avulla. Tällaisessa järjestelmässä tuomarin henkilökohtainen persoona ja 
vastuu korostuvat.1 
Kaikilta osin tuomareilla ei ole vielä riittävästi välineitä ja taitoja – ku-
ten vuorovaikutus- ja kommunikaatiotaitoja – uudessa tilanteessa. Olisikin 
kehitettävä välineitä asiakkaiden mobilisoimiseksi mukaan ammattilaisten 
keskusteluun, välineitä tarttua asiakkaan tarjoamiin tapoihin hahmottaa 
konflikti sekä välineitä hallita puheliaita asiakkaita konfliktin käsittelyä ja 
oikeudenmukaisuuden kokemuksen syntymistä edistävin keinoin. Haavis-
ton mukaan ”erilaiset välineet ja mallit uudenlaisen kommunikaatio- ja 
neuvottelusuhteen synnyttämiseksi ja jutun käsittelyn hallitsemiseksi näyt-
tävätkin nousevan keskeisiksi alioikeuksien riidanratkaisua kehitettäessä”.2 
Vaihtoehtoinen konfliktinratkaisu ja erilaiset sovintomenettelyt ovat yli-
päänsä nousseet yhä keskeisempään asemaan viimeisten vuosikymmenien 
aikana kaikissa länsimaissa. Suomessa tämä kehitys on voimistunut etenkin 
2000-luvulla. Kehitys heijastaa osaltaan muutosta koko länsimaisessa kult-
tuurissa ja sen oikeudessa. 
Amerikkalainen tutkija Menkel-Meadow on esittänyt teesin, ettei län-
simainen riitelevä tuomioistuinjärjestelmä ole enää nykyajan jälkimoder-
nissa, monikulttuurisessa maailmassa paras menetelmä riitaisuuksien rat-
kaisemiseksi. Hänen mukaansa totuus on illusorinen, vaillinainen, tulkin-
nanvarainen, riippuvainen tietäjästä ja tiedosta ja että totuus on ennen 
kaikkea monimutkainen. Niin modernien oikeudenkäyntien kuin ylipäänsä 
modernin elämänkin monimutkaistuminen ovat johtaneet siihen, että kon-
flikteissa on usein enemmän kuin kaksi osapuolta. Moniosapuolinen ja 
moninkertainen oikeudenkäynti tai konflikti vääristyy, jos vain kaksi osa-
puolta ovat mahdollisia. Tuomioistuimet käsittelevät esimerkiksi ympäris-
tön saastumiseen liittyviä kysymyksiä, työmarkkinaosapuolten riitoja, ku-
luttajakysymyksiä, massarikkomuksia ja julkisten palveluiden rahoitukseen 
liittyviä kysymyksiä.3 
Binaariset vastakkaiset esitykset tosiasioista konfliktissa eivät myös-
kään ole paras tapa saada totuutta selville. Sen sijaan polarisoitu keskustelu 
vääristää todellisuuden, jättää pois tärkeää informaatiota, yksinkertaistaa 
asioiden monimutkaisuutta ja pikemminkin monimutkaistaa kuin selventää 
asioita. Monimutkaisessa monikulttuurisessa maailmassa ihmiset myös 
tulkitsevat ”todellisuutta” eri tavoin. Tutkijat ovatkin kyseenalaistaneet 
riitelevään järjestelmään sisältyvät oletukset objektiivisuudesta, neutraaliu-
desta sekä reiluudesta. 
                                                 
1 Wlhelmsson 2001; Dalberg-Larsen 1999, 99–114. 
2 Haavisto 2000, 1150–1153. 
3 Menkel-Meadow 1996, 5–44. 
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Kokonaisuudessaan suomalaisessa konfliktinratkaisujärjestelmässä on 
käynnissä seuraavat muutokset: 1) tuomioistuinten ulkopuolisten konflik-
tinratkaisumenetelmien merkitys tulee lisääntymään, 2) vaihtoehtoisten 
toimintatapojen – kuten sovittelun – merkitys korostuu jatkossa tuomiois-
tuintoiminnassa, 3) tuomarien henkilökohtainen persoona ja ammattiosaa-
minen sekä heidän henkilökohtainen vastuunottonsa tekemistään ratkai-
suista korostuu, ja 4) koettu proseduraalinen oikeudenmukaisuus nousee 
keskiöön aikaisempaa enemmän. Kaikki nämä muutokset heijastavat osal-
taan tuomioistuimen ja siviiliprosessin tehtävän muuttumista.1 Jälkimoder-
nissa maailmassa konfliktinratkaisu nousee yhä tärkeämmäksi siviilipro-
sessin tehtäväksi oikeussuojan antamisen ja käyttäytymisen ohjaamisen 
rinnalla.  
Useimmissa länsimaissa tuomioistuinten yhteydessä toimii jonkinlaisia 
sovintomenettelyitä. Kehityksen voi nähdä heijastumana oikeuden privati-
soitumisesta, mutta toisaalta osana tuomioistuinkulttuurin muutosta jälki-
modernissa maailmassa. Tällöin sekä tuomitsemisen että sovittelun keskei-
senä tehtävänä on tuottaa kontekstuaalisia osapuolia tyydyttäviä ratkaisuja 
menettelyssä, joka koetaan reiluksi.  
Tällainen muutos asettaa haasteita myös oikeustieteelle. Oikeustieteeltä 
on paljolti puuttunut välineitä käsitellä tuomioistuinten tehtävien ja toimin-
tatapojen muutoksia. Yksi reagointitapa tilanteeseen on ollut korostaa tuo-
mioistuinten perinteisiä oikeusvaltiollisia tehtäviä ja painottaa entistä voi-
makkaammin legalistisia lähtökohtia ja arvoja tuomioistuintoiminnassa. 
Onkin selvää, että ne luovat reunaehdot tuomioistuinten ja tuomareiden 
toiminnalle. Pelkkä legalistinen lähtökohta ei anna kuitenkaan kovin hyviä 
välineitä ymmärtää nykyaikaista tuomioistuintoimintaa kokonaisuudessaan 
tai kehittää sellaisia rakenteellistuneita toimintatapoja tai periaatteita, joi-
den avulla toiminta voidaan pitää jonkinlaisissa yhdenmukaisissa raameis-
sa. Myöskään perinteinen muodollisten sääntöjen tulkintaan ja systema-
tisointiin liittyvä oikeudellinen tutkimus ei yksinomaisena lähestymistapa-
na ole nykyaikana riittävä lähtökohta tuomioistuinten toiminnan tarkaste-
lussa. Tarvitaan eri oppiaineita ja tieteenaloja ylittäviä lähestymistapoja 







                                                 
1 Ervasti 2005a, 241–246. 
Riita-asiat tuomioistuimissa 61
7 Riitojen määrä hovioikeuksissa ja korkeimmassa  
 oikeudessa 
Valitusten määrä käräjäoikeuksien päätöksistä hovioikeuksiin on pysynyt 
suhteellisen vakaana. Kaikista riita-asioista, joissa on valitusoikeus, vii-
denneksestä (20 % vuonna 2007) valitetaan hovioikeuteen. Istunnossa rat-
kaistuissa asioissa valituksia on ollut noin hieman alle puolessa (45 % 
vuonna 2007) tapauksista. Valittamisessa on runsaasti vaihtelua käräjäoi-
keuksittain.1 
Oikeusministeriön tilastojen mukaan vuonna 2008 hovioikeuksissa rat-
kaistiin kaikkiaan 11 688 asiaa. Niistä 2 802 oli siviiliasioita (riita- ja ha-
kemusasiat) ja rikosasioita 7 798. Hovioikeuksien juttumääristä on jo pi-
demmän aikaa ollut noin kaksi kolmasosaa rikosasioita ja yksi kolmasosa 
siviiliasioita.2 
Kuten kuviosta 19 näkyy, siviiliasioiden määrät ovat vähentyneet run-
saasti etenkin hovioikeuksissa 1990-luvun puolivälistä lähtien. Hovioikeuk-
sissa ratkaistiin 1990-luvun alussa hieman yli 6 000 siviiliasiaa vuosittain. 
Niiden määrä lisääntyi 1990-luvun puoliväliä kohden ja vuonna 1995 hovi-
oikeuksissa ratkaistiin jo yli 10 000 siviiliriitaa. Sen jälkeen määrät ovat las-
keneet alle 3 000 tapaukseen. Vähentymisen taustalla on siviiliasioiden voi-
makas vähentyminen alioikeuksissa. 
Korkein oikeus taas ratkaisi vuonna 2008 yhteensä 901 alioikeuksissa 
alun perin käsiteltyä siviiliasiaa. On toisaalta huomattava, että kaikista kor-
keimman oikeuden käsittelemistä siviilijutuista vain noin 7 prosentissa 
myönnettiin valituslupa. Vuonna 2008 valituslupia myönnettiin vain 65 
kappaletta siviiliasioissa. Siviiliasioiden väheneminen näkyy myös kor-
keimmassa oikeudessa. Nykyisin siellä käsitellään alioikeudessa ja hovioi-
keudessa käsitellyistä asioista enemmän rikosjuttuja kuin siviilijuttuja. Ri-
kosjuttujen määrä näyttäisikin korostuvan yhä enemmän korkeimman oi-
keuden toiminnassa. 
 
                                                 
1 OM, toiminta ja hallinto 2008:13, 160–165. 
2 Tässä on käsitelty siviiliasioita yhdessä, koska hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden 













Kuvio 19 Hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden käsittelemät siviiliasiat 1993–20081 
 
Pitkän aikavälin tarkastelussa hovioikeuksiin ja korkeimpaan oikeuteen 
tulevien riita-asioiden määrä on suhteellisen vähäinen. Hovioikeuksissa ja 
korkeimmassa oikeudessa on tällä hetkellä siviiliasioita 100 000 asukasta 
kohden suunnilleen saman verran kuin 1960-luvun alussa, kuten kuviosta 
20 näkyy. Absoluuttisina lukuinakin hovioikeuksissa on tällä hetkellä vä-












Kuvio 20 Hovioikeuksien ja korkeimman oikeuden käsittelemät siviiliasiat 100 000 
asukasta kohti 1945–2007 
 
                                                 
1 Tässä siviiliasioilla on tarkoitettu asioita, joita käräjäoikeudessa on käsitelty riita- tai 
hakemusasiana. 
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Hovioikeudet muuttivat siviiliasioissa käräjäoikeuksien ratkaisuja vuonna 
2007 kaikkiaan 41 prosentissa asioista. Muutoksista hieman yli puolessa 
(55 %) muutettiin sekä perusteluita että lopputulosta ja hieman yli kolman-
neksessa (38 %) vain perusteluita. Suhteellisen harvoissa tapauksissa (7 %) 
muutos koski vain ratkaisun epäolennaista osaa. Voi siis sanoa, että hovioi-
keudet muuttavat suhteellisen usein käräjäoikeuksien päätöksiä siviiliasiois-
sa ja melko usein muutokset ovat olennaisia. 
Käsittelyajat ovat Tilastokeskuksen tilastojen mukaan pysyneet 2000-
luvulla jotakuinkin samanmittaisena hovioikeuksien siviiliasioissa. Käsitte-
lyaika oli siviiliasioissa vuonna 2007 keskimäärin 8,8 kuukautta, kun se on 
2000-luvulla on vaihdellut 8,6 kuukaudesta 9,1:een kuukauteen. Eri hovi-
oikeuksien käsittelyajoissa on melko suuria eroja. Helsingin hovioikeudes-
sa siviiliasioiden käsittely kesti vuonna 2007 keskimäärin 11,2 kuukautta ja 
Kouvolan hovioikeuspiirissä keskimäärin 5,8 kuukautta. On huomattava, 
että pääkäsittelyssä ratkaistavissa asioissa käsittelyajat ovat pidemmät. 
Yleisten tuomioistuinten toimintakertomuksen mukaan pääkäsittelyssä kä-
siteltyjen asioiden keskimääräinen käsittelyaika hovioikeuksissa oli 11,9 
kuukautta. Vuonna 2007 hovioikeuksissa ratkaistiin keskimäärin 31 pro-
senttia kaikista asioista pääkäsittelyssä 1  
Oikeusministeriön muutoksenhakulupatoimikunta jätti 17.6.2008 mie-
tintönsä.2 Mietinnössä on ehdotettu järjestelmää, jonka mukaan jatkokäsit-
telylupa tarvitaan riita-asiassa, jos riidanalainen intressi on korkeintaan 
10 000 euroa. Rikosasioissa lupa on sidottu vastaajan osalta tuomittuun 
rangaistukseen sekä syyttäjän ja asianomistajan osalta rikoksen rangais-
tusasteikkoon. 
Vuoden 2008 riita-asiain pääkäsittelyaineistossa 18 prosentissa jutuista 
vaadittiin muuta kuin kertaluonteista saamista. Alle 10 000 euroa saamisia 
oli 35 prosenttia aineistosta ja sitä suurempia 47 prosenttia. Jatkokäsittely-
lupa koskisi siis arviolta noin kolmasosaa kaikista pääkäsittelyyn edenneis-
tä riita-asioista ja hieman alle puolta vain saamista koskevista riita-asioista. 
Muutoksenhakulupatoimikunnan työssään tekemän selvityksen mukaan 
alle 10 000 euron saamiset vaihtelivat hovioikeuksittain 29 prosentin ja 43 
prosentin välillä eli tulos vastaa suuruusluokaltaan vuoden 2008 pääkäsitte-
lyaineiston tulosta.3 
Voi kysyä, kuinka tarkoituksenmukaista on ulottaa lupajärjestelmä 
myös riita-asioihin, joiden määrä on jo nyt hovioikeuksissa alhaisimmil-
laan moneen kymmeneen vuoteen. Rikos- ja riita-asioiden suhteellisia 
osuuksia uudistus ei todennäköisesti muuttaisi suuresti hovioikeuksissa, 
                                                 
1 Yleiset tuomioistuimet ja työtuomioistuin vuonna 2007, 18–19, 38. 
2 OM, komiteamietintö 2008:3. 
3 Tieto saatu toimikunnalta. 
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sillä rikosasioissa jatkokäsittelyluvan on arvioitu koskevan noin puolta ho-
vioikeuden käsittelyyn tulevista jutuista. 
 
 
Tehokkuus ja oikeusturva oikeudenkäynnin  
uudistuksissa    Johanna Niemi  
1 Johdanto 
Keskusteluja oikeudenkäyntimenettelyn uudistamisesta hallitsee tällä het-
kellä kaksi keskenään (mahdollisesti) ristiriitaista diskurssia: pyrkimys ih-
misoikeuksien turvaamiseen ja toiminnan tehostamiseen. Nämä tavoitteet 
näyttävät käyvän jatkuvaa kamppailua keskenään, tai keskustelijat tuntuvat 
puhuvan helposti toistensa ohi. Ihmisoikeuksien puolustajat vaativat oikeu-
denmukaista menettelyä eivätkä juuri kiinnitä huomiota resurssien niuk-
kuuteen.1 Samaan aikaan useiden maiden tuomioistuinlaitokset näyttävät 
olevan kaiken aikaa kriisissä. Jutturuuhkat pahenevat, oikeudenkäynnit 
viivästyvät, oikeudenkäyntikulut kasvavat, pätevien tuomareiden ja muun 
pätevän henkilökunnan palkkaaminen vaikeutuu, ja juttujen osapuolet ovat 
tyytymättömiä siihen, miten tuomioistuimet heidän asiaansa käsittelevät.2 
Tuomioistuinlaitokset tehostavat menettelyään ja hakevat leikkauskohteita 
pysähtymättä vakavasti miettimään, miten tämä vaikuttaa oikeusturvaan. 
Tässä artikkelissa tarkastellaan oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuuden 
vaatimuksen ja oikeudenkäytön tehokkuusvaatimuksen (mahdollista) kes-
kinäistä ristiriitaa.3 Artikkelin lähtökohtana on oikeus oikeudenmukaiseen 
oikeudenkäyntiin perus- ja ihmisoikeutena ja demokraattisen hallinnon 
kulmakivenä. Samalla myönnetään, että monissa maissa oikeudenkäynti 
riita-asioissa on joutunut todelliseen kriisiin ja että rajalliset resurssit on 
pakko jakaa tehokkaasti. Ensin tarkastellaan kehityssuuntia kansainvälisel-
lä tasolla Euroopan neuvoston toiminnassa, joka perinteisen ihmisoikeus-
työnsä lisäksi on omaksunut aktiivisen roolin entisten Itä-Euroopan maiden 
oikeusjärjestelmien uudistamisessa. Esityksen toinen osa käsittelee Suomea 
esimerkkinä oikeudenkäyntimenettelyn uudistamisesta. Suomessa oikeu-
denkäyntimenettely uudistettiin 1990-luvulla kunnianhimoisena tavoitteena 
nykyaikaisen prosessioikeuden periaatteiden toteuttaminen käytännössä. 
Hanke saattoi olla liiankin kunnianhimoinen ja hintava, ja viimeaikaisissa 
                                           
1 Erityisesti ihmisoikeuksista rikosprosessissa on runsaasti kirjallisuutta. Yksi varhaisista 
teoksista on Andrews 1982. Ks. myös Trechsel 2005; Stavros 1993; Aall 1996; Spolan-
der 2007; Niemi-Kiesiläinen 1999. Ihmisoikeusnäkökulmasta siviiliprosessissa on vä-
hemmän kirjallisuutta. Ks. kuitenkin Jacob 2006; Leppänen 1996.  
2 Kriisi heijastuu siviilioikeuden nykytilaa analysoivien teosten otsikoista. Esimerkkinä 
tästä Zuckermann: Civil Justice in Crisis: Comparative Perspectives of Civil Procedure, 
1999. Ks. Ervasti 2004b, 92.  
3 Artikkeli perustuu Public and Private Justice -seminaarissa kesäkuussa 2007 pidettyyn 
esitelmään, joka on julkaistu teoksessa van Rhee & Uzelac (eds) 2007. Suuren osan ar-




uudistuksissa etusijalla ovat olleet tehokkuusvaatimukset. Artikkelin tar-
koituksena on pohtia oikeusturvan ja tehokkuuden vaatimusten yhteen so-
vittamista. Onko meillä varaa oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin?  
 
 
2 Euroopan neuvosto ja oikeudenkäyntimenettely  
Ihmisoikeustuomioistuin, tehokkuus ja oikeudenmukainen 
oikeudenkäynti 
Ihmisoikeudet ovat Euroopan neuvoston toiminnan kulmakivi. Sodan kauhu-
jen jälkeen vuonna 1949 perustetun Euroopan neuvoston tehtävänä on ollut 
ylläpitää ja edistää rauhaa Euroopassa demokraattisten arvojen, oikeuden-
mukaisuuden, yksilön vapauksien, poliittisen vapauden ja oikeusvaltioajatte-
lun pohjalta.1 Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus ja -tuomioistuin ovat 
vaikuttaneet ratkaisevasti ihmisoikeuksien kunnioittamiseen paitsi Euroo-
passa myös muualla maailmassa. Euroopan ihmisoikeussopimus on ollut 
esikuvana laadittaessa YK:n ihmisoikeuksien yleissopimuksia2 ja alueellisia 
ihmisoikeusasiakirjoja. Edelleenkin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimella, 
jolla on toimivalta käsitellä yksilövalituksia ja jonka ratkaisuja jäsenvaltiot 
kunnioittavat, on ihmisoikeuksien kehittämisessä johtava asema. 
Kehitys itse ihmisoikeustuomioistuimessa kuvaa sitä, miten vaikeaa on 
täyttää samanaikaisesti sekä oikeudenkäynnin oikeudenmukaisuuden että 
tehokkuuden vaatimus. Tuomioistuin kamppailee kasvavan juttumäärän 
kanssa. Tuomioistuimen ratkaisujen sisältö on usein se, että jäsenvaltion ei 
todeta rikkoneen aineellista ihmisoikeutta, mutta sen sijaan valittajan oikeut-
ta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ei ole toteutettu. Kiinteä osa oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin käsitettä on vaatimus asian ratkaisemisesta 
kohtuullisessa ajassa (6 artikla 1 kappale). Tuomioistuin on toistuvasti to-
dennut, että jäsenvaltiot eivät ole noudattaneet tätä sitoumustaan. Myös 
Suomi on saanut useita tuomioita, joissa sen on katsottu rikkoneen oikeutta 
oikeudenkäyntiin kohtuullisen ajan kuluessa.3 Paradoksaalista tilannetta ha-
vainnollistaa EIT:n huhtikuussa 2007 antama tuomio, jonka mukaan tuomio-
istuin on todennut oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin loukatun 
vuonna 1996 vireille tulleessa ja suomalaisissa tuomioistuimissa vuoteen 
                                           
1 Euroopan neuvoston perussääntö 5.5.1949, ETS 001, johdanto. 
2 Erityisesti YK:n Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvälinen 
yleissopimus (1966; SopS 7/1976; Asetus sen voimaanpanosta 8/1976).  
3 Tuoreita esimerkkejä riita-asioiden oikeudenkäynnin venymisestä Rafael Alfskog v. 
Suomi, 13.11.2008, jossa vuonna 1999 vireille tulleen velkomusasian käsittely oli kestä-
nyt aina vuoteen 2006 asti; Vienonen et al. 24.3.2009. Suurin osa EIT:n oikeudenkäyn-
nin kestoa ratkaisuista, joissa Suomi on ollut vastaajana, on koskenut rikosasioita.  
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2000 asti käsitellyssä oikeudenkäynnissä.1 Siten juttu oli ollut vireillä ihmis-
oikeustuomioistuimessa huomattavasti kauemmin kuin kotimaisissa oikeus-
asteissa. 
Ihmisoikeustuomioistuimen oikeudenkäyntimenettelyn uudistamistarve 
on tunnustettu, mutta kaikkia tyydyttävään uudistussuunnitelmaan pääse-
minen on osoittautunut vaikeaksi. Ihmisoikeustuomioistuimen paradoksaa-
linen tilanne kuvaa hyvin sitä, miten tärkeää on sovittaa toisiinsa oikeu-
denmukaisen oikeudenkäynnin ja oikeusturvan sekä oikeudenkäyntimenet-
telyn tehokkuuden vaatimukset. 
 
 
Oikeudenkäyntimenettelyn kehittäminen  
Tuomioistuimen lisäksi Euroopan neuvosto toimii aktiivisesti muillakin foo-
rumeilla edistääkseen suurempaa yhtenäisyyttä jäsentensä välillä talous-, 
sosiaali-, kulttuuri-, tiede-, oikeus- ja hallintoasioissa.2 Yksi keino tämä ta-
voitteen saavuttamiseksi ovat ministerikomitean suositukset. Komitea on 
1980-luvun alun jälkeen antanut lukuisia oikeudenkäyntimenettelyä koske-
via suosituksia, joiden tavoitteena on ollut edistää oikeudenmukaista oikeu-
denkäyntiä ja helpottaa oikeudenkäyntimenettelyjen uudistamista.3 
Suositukset perustuvat asiantuntijoiden pohdintoihin, ja ne välittyvät jä-
senvaltioille poliittisten elinten kautta. Eräät niistä ovat varsin konkreettisia 
ja yksityiskohtaisia. Tästä esimerkkinä on suositus oikeudenkäyntimenette-
lystä riita-asioissa vuodelta 1984.4 Suosituksen liite, ”Principles of civil 
procedure designed to improve the functioning of justice”, voisi hyvin toi-
mia esimerkiksi mallilain lähtökohtana. Suositusten sävy on hyväntahtoi-
nen ja rohkaiseva, lähtökohtanaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-
tiklan mukainen oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin. Tarkoituk-
sena on ollut saada jäsenvaltiot vakuuttuneiksi asiasta hyvillä perusteluilla. 
                                           
1 V v. Suomi, tuomio 24.4.2007, Appl. 40412/98. 
2 Euroopan neuvoston perussääntö 5.5.1949, 15(b) art. 
3 Esimerkiksi: Recommendation (84)5 of the Committee of Ministers to Member States 
on the principle to improve the functioning of justice (Ministerikomitean suositus jäsen-
valtioille oikeudenkäytön parantamiseksi); Recommendation (2005) 9E of the Commit-
tee of Ministers to Member States on the protection of witnesses and collaborators of 
justice (2003) (suositus todistajien suojelusta); Recommendation (2003) 17E of the 
Committee of Ministers to the Member States on enforcement (suositus täytäntöön-
panosta); Recoomendation (97) 13E concerning intimidation of witnesses and the rights 
of the defence (todistajien pelottelua ja puolustuksen oikeuksien koskeva suositus). 
4 Recommendation R (84) 5 of the Committee of Ministers to the Member States on the 
principles to improve the functioning of justice (Ministerikomitean suositus jäsenvaltioil-




Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukäytäntö ja ministerikomitean toi-
minta ovat muuttaneet prosessioikeuden luonnetta puhtaasti kansallisesta 




Kiinnostus oikeudenkäyntimenettelyn uudistamiseen tuli Euroopan neu-
voston toiminnassa uudella tavalla esiin uusien jäsenvaltioiden liittymisen 
myötä 1990-luvulla. Liittymisien yhteydessä valtioiden lainsäädännön yh-
teensopivuutta EIOS:n vaatimusten kanssa arvioitiin ja valtioita opastettiin 
lakien uudistamisessa. Monitorointi sai vähitellen uusia muotoja, ja yhteis-
työ sen toteuttamiseksi tiivistyi 2000-luvun alussa, jolloin perustettiin Eu-
rooppalainen komissio oikeudenkäytön tehostamiseksi (European Com-
mission on Efficiency of Justice, CEPEJ). CEPEJ toimii Euroopan neuvos-
ton yhteydessä ja koostuu oikeushallinnon asiantuntijoista kustakin jäsen-
maasta. Päätöslauselma, jolla CEPEJ perustettiin ja sen perussääntö vahvis-
tettiin, on luonut perustan uudelle toimintatavalle, jolla oikeudenkäyntime-
nettelyä koskevia kysymyksiä käsitellään Euroopan neuvostossa.2  
Oikeudenkäyntimenettelyn uudistamista koskevan työn muuttumisessa 
voidaan nähdä uusi piirre tuomioistuinten johtamistavassa. Uusi julkisjoh-
taminen (New Public Management, NPM) on kehittynyt 1990-luvulla jul-
kisen sektorin palveluiden johtamiseen ja järjestämiseen.3 Se liitetään usein 
hyvinvointivaltioiden uudelleenorganisointiin ja palveluiden yksityistämi-
seen, jolloin julkisten palveluiden säilymisen edellytyksenä pidetään niiden 
tehokkuuden lisäämistä.4 Suomen valtion tuottavuusohjelma on esimerkki 
tästä.5  
Uutta julkisjohtamista on joskus kuvattu yksityisen sektorin johtamis-
periaatteiden tuomiseksi julkishallintoon. Prosessiuudistuksista puhuttaessa 
tällainen luonnehdinta on yksinkertaistava ja jopa harhaanjohtava. Vaikka 
                                           
1 Kuten Marcel Storme, joka tunnetaan Euroopan Unionin ensimmäisestä prosessioikeu-
den yhtenäistämistä koskevasta raportista, aiheellisesti huomauttaa, prosessioikeus ei 
enää ole kansallisin oikeuden ala. Ks. Storme 2007, 15. 
2 Euroopan Neuvoston ministerikomitean päätös, joulukuu 2002, jolla perustettiin 
European Commission on Efficiency of Justice (CEPEJ), esipuhe. 
3 Termi New Public Management on luultavasti peräisin Osbornelta & Gaebleriltä 1992. 
Uudesta julkisjohtamisesta on tullut iskusana julkisen sektorin uudistamiseen yksityisen 
sektorin mallien myötä 1980-luvulta lähtien. Innostunut johdanto löytyy esim. Sanjeev 
Reddyltä 2006, ix–xxi. 
4 Clarke, Gewertz & McLaughlin 2001. 
5 ”Vain tuottavuuden kasvun myötä voidaan pitää huolta valtion vastuulla olevien tehtä-
vien hoitamisesta ja palvelutason parantamisesta.”  
http://www.vm.fi/vm/fi/05_hankkeet/02_tuottavuusohjelma/index.jsp 
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uudessa julkisjohtamisessa on otettu mallia yksityisen sektorin johta-
misopeista, tuomioistuinlaitosta ei voi verrata yksityisiin yrityksiin; toi-
minnan päämäärät ovat liian erilaiset.1 Kuitenkin myös oikeudenkäyntiuu-
distuksista käydyssä keskustelussa voidaan nähdä organisaatioyksiköiden 
toiminnan ja niiden tehokkuuden korostamista sekä siirtymistä byrokraatti-
sesta hallintomallista asiakas-tuottajamalliin. Uuden julkisjohtamisen pe-
ruspiirteitä ovat taloudellinen tehokkuus, sopimusten käyttäminen organi-
sointiperiaatteena (hallinnon sijaan),2 tulosten korostaminen (suoritusten ja 
toiminnan sijaan) sekä johtajuuden ja johtamisen kehittäminen (asiantunte-
vuuden ja kokemuksen sijaan). 
Uuden julkisjohtamisen vaikutus näkyy jo päätöslauselmasta, jolla CE-
PEJ perustettiin. Toiminnan avainkäsitteeksi on päätöslauselmassa otettu 
oikeuslaitoksen tehokkuus.3 Ihmisoikeudet säilyvät lähtökohtana, mutta 
paino on järjestelmien tehokkuudessa ja toimivuudessa. Uudessa johtamis-
tavassa tulosten mittaaminen ja suoritusten arviointi ovat tärkeitä, mikä 
ainakin teoriassa johtaa myös voimavarojen uudelleensuuntaamiseen. CE-
PEJ:n perussääntö määrittelee sen yhdeksi tehtäväksi oikeuslaitosten tulos-
ten tarkastelun, mikä edellyttää mitattavia suureita, jotka myös mainitaan 
perussäännössä.4 Kummassakin asiakirjassa puhutaan oikeudenkäytön ta-
loudellisesta puolesta ja kustannuksista. Lisäksi niissä kiinnitetään huomio-
ta hallintoon, johtamiseen sekä tieto- ja viestintätekniikkaan. 
Uusi lähestymistapa konkretisoituu CEPEJin toiminnassa. Komissio on 
toteuttanut suuren tiedonkeruuhankkeen, joka koskee oikeuslaitoksen toi-
mintaa jäsenvaltioissa5, ja tilannut useita muita tutkimuksia erityiskysy-
myksistä. Päähuomio on oikeuslaitoksen toimintaa mittaavan tiedon ke-
räämisessä esimerkiksi henkilöstöstä ja muista resursseista sekä arviointi-
perusteiden kehittämisessä.6 Yksi oikeuslaitoksen toimintaa kuvaava suure 
on aika, joka osuukin yhteen tärkeän ihmisoikeuden kanssa. Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen oikeudenkäynnin kohtuullista kestoa koskevaa 
käytäntöä on tarkasteltu lukuisissa tutkimuksissa.7 CEPEJ:n puitteissa on 
                                           
1 Uuden julkisjohtamisen ja oikeudenmukaisuuden vaatimuksen (’imperatives of justi-
ce’) välisestä suhteesta ks. Fabri & Langbroek 2000. Termi ’imperatives of justice’ on 
peräisin Drewryltä 2000.  
2 Sopimuksellisuudesta uuden julkisjohtamisen perusperiaatteena ks. Lane 2000.  
3 Euroopan neuvoston ministerikomitean päätöslauselma joulukuulta 2002, jolla peruste-
taan European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ; Eurooppalainen komi-
tea oikeudenkäytön tehostamiseksi), johdanto. 
4 CEPEJin perussääntö, 2 (1)a artikla. 
5 European Judicial Systems. CEPEJ 2006; 2008.  
6 Tuomioistuintyön laadun arvioinnista ks. Ng 2007. Kriittisesti rikosoikeusjärjestelmien 
mittausperusteista: Loveday 2000, 167–186. 
7 The length of court proceedings in the Member States of the Council of Europe based 




käynnistetty ohjelma, jolla analysoidaan kansallisten tuomioistuimien kä-
sittelyaikoja ja -viiveitä,1 kehitetään mittausperusteita, tunnistetaan parhaita 
käytäntöjä, luodaan tarkistuslistoja jne. 
 
 
Muutoksen suunta  
Kun Euroopan neuvostossa on periaatteellisella tasolla siirrytty kansallisia 
oikeuslaitoksia koskevista suosituksista oikeuslaitosten seurantaan ja arvioin-
tiin, taustalla näyttää olevan tarve nopeuttaa uudistuksia jäsenvaltioissa. Vuo-
den 1990 jälkeen Euroopan neuvostoon liittyneissä jäsenvaltioissa ovat pro-
sessioikeuden uudistukset yhä kesken, ja monissa vanhoissa jäsenvaltioissa 
kamppaillaan pahenevien jutturuuhkien ja kustannuspaineiden kanssa. Suosi-
tukset ja ihmisoikeuspolitiikka, jotka eivät kenties aina ota resurssien puutetta 
riittävästi huomioon, eivät ehkä ole riittävästi vauhdittaneet tarvittavia uudis-
tuksia.  
Sekä ihmisoikeus- että tehokkuusnäkökulman puolesta voidaan esittää 
hyviä perusteluja. Tuomioistuinten johtamista resurssien ja ajankäytön suh-
teen on epäilemättä ollut ja on yhä tarpeen tehostaa. Mutta samalla tarvi-
taan lisää keskustelua ja pohdintaa oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin 
vaatimusten ja tehokkuuden suhteesta toisiinsa. Voimmeko säilyttää hyvän 
oikeudenkäyntimenettelyn, kun vastassa ovat tuomioistuinten pienenevän 
rahoituksen aiheuttamat paineet?  
 
 
3 Suomen oikeudenkäyntiuudistukset  
Suomen oikeudenkäyntiuudistukset ovat mielenkiintoisia menettelyn oi-
keudenmukaisuuden ja tehostamisen näkökulmasta sen vuoksi, että van-
hentunut, vuodelta 1734 peräisin ollut oikeudenkäymiskaari uudistettiin 
nykyaikaisten prosessiperiaatteiden mukaisesti hyvin myöhään ja vain vä-
hän ennen kuin nykyinen tehokkuus- ja tuottavuusajattelu löi itsensä läpi. 
Menettely siviili- ja rikosasioissa niin käräjä- kuin hovioikeudessakin uu-
distettiin kokonaisuudessaan 1990-luvulla.2 Vastaavat uudistukset oli 
                                                                                                                  
roopan neuvoston jäsenvaltioissa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukäytän-
nön perusteella ). CEPEJ (2006). Ks. myös Edel 2007. Jäsenvaltioissa on julkaistu tohto-
rinväitöskirjoja, jotka sivuavat aihetta. Suomessa esim. Spolander 2007. 
1 A new objective for judicial systems: the processing of each case within an optimum 
and foreseeable timeframe. Framework Programme CEPEJ (2004) (Puiteohjelma juttu-
jen käsittelemiseksi ennakoitavassa ajassa.) 
2 Riita-asioiden oikeudenkäynti uudistettiin 1.12.1993 voimaan tulleilla oikeudenkäy-
miskaaren muutoksilla (Voimaanpanolaki 595/1993 ja HE 79/1993 alioikeusuudistuksen 
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muissa pohjoismaissa toteutettu edellisen vuosisadan vaihteen molemmin 
puolin, ja viimeisenä Ruotsissa vuonna 1942 (voimaan 1948).1 
Uudistusten iskulauseena oli 1990-luvulla suullisuus, välittömyys ja 
keskitys.2 Uudistukset toteutuivat varsin hyvin ensimmäisen asteen tuomio-
istuimissa, ja hovioikeudessakin muutos on ollut merkittävä, vaikka suul-
listen käsittelyjen osuus on edelleen esimerkiksi Ruotsiin ja Norjaan verrat-
tuna vaatimaton.3 Vuosisadan vaihteen jälkeen suunta kääntyi. Suullisen 
pääkäsittelyn periaate horjuu, ja sen soveltamista on supistettu lukuisilla 
osittaisuudistuksilla. Nykyisiä uudistusesityksiä vauhdittaa tarve tehostaa 
tuomioistuinkäsittelyä ja vähentää oikeudenkäytön kustannuksia. Tässä 
artikkelissa uudistusten suuntaa tarkastellaan painopisteenä riita-asioiden 




Riita-asioiden oikeudenkäyntimenettelyn uudistus vuonna 1993 siirsi van-
hentuneen oikeudenkäymiskaaren vuodelta 1734 nykyaikaan miltei yhdessä 
yössä.4 Oikeudenkäynnin rakenteet olivat säilyneet vuodesta 1734 lähtien 
miltei koskemattomina. Joitakin osittaisuudistuksia oli kahden ja puolen 
vuosisadan aikana tehty, tärkeimpinä niistä todistelusäännösten uudistus 
vuonna 1948,5 oikeusapujärjestelmän luominen 1950-luvulta eteenpäin ja 
oikeudenkäyntimenettelyn uudistaminen korkeimmassa oikeudessa vuonna 
1978, mutta näillä osittaisuudistuksilla ei kajottu oikeudenkäynnin perusra-
kenteisiin. 
Lukuisissa aiemmissa uudistusyrityksissä oli määritelty uudistuksen 
pääperiaatteet. Ensimmäisen uudistusesityksen teki jo vuonna 1903 profes-
sori R. W. Wrede, joka oli hyvin perillä oikeudenkäyntimenettelyä säänte-
                                                                                                                  
siirtymäsäännöksistä sekä eräiksi muiksi alioikeusuudistuksen voimaanpanoon liittyviksi 
laeiksi). Keskeisiä esitöitä ovat erit. HE 15/1999, HE 16/1990, 154/1990 ja 179/1990. 
Uusi laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa (689/1997) tuli voimaan 1.10.1997. Ks. HE 
82/1995 rikosasioiden oikeudenkäyntimenettelyn uudistamista alioikeuksissa koskevaksi 
lainsäädännöksi. Hovioikeusmenettely uudistettiin lailla 165/1998, joka tuli voimaan 
1.5.1998. Ks. HE 33/1997 oikeudenkäymiskaaren muutoksenhakua hovioikeuteen ja asian 
käsittelyä hovioikeudessa koskevien säännösten sekä eräiden niihin liittyvien lakien muut-
tamisesta.  
1 Bylander & Lindblom 2005.  
2 Ks. esim. Lappalainen 2007, 819 ss. Virolainen 2007, 159 ss. 
3 Vertailusta ks. Nylund 2006; Niemi-Kiesiläinen 2006 ja 2007b. 
4 Uudistuksessa lisättiin oikeudenkäymiskaareen uusi 2 luku päätösvaltaisuudesta, 5 luku 
oikeudenkäynnin valmistelusta sekä 6 luku pääkäsittelystä (laki 1052/1991). Samalla 
tehtiin useita muita muutoksia. HE 271/2004.  




levästä lainsäädännöstä muissa maissa. Monet hänen ajatuksistaan toteu-
tuivat 1990-luvun uudistuksissa. Aiemmat 1900-luvun yritykset uudistaa 
oikeudenkäyntimenettely olivat viivästyneet muun muassa sotien vuoksi. 
Tuomareiden asema ja rekrytointi joutuivat kiihkeän poliittisen kiistelyn 
kohteeksi 1970-luvulla, mikä tosiasiallisesti viivytti uudistussuunnitelmia 
yli vuosikymmenen. 
Näin ollen oikeudenkäyntimenettely oli vuoteen 1993 mennessä van-
hentunut eikä yleisesti ottaen kunnioittanut nykyisiä oikeudenmukaisen 
oikeudenkäynnin periaatteita. Oikeudenkäynti alioikeudessa oli ”suullis-
pöytäkirjallinen” eli sarja käsittelyjä, joilla ei ollut säädettyä rakennetta ja 
joiden välillä aikaa kului pari kuukautta. Suuri osa oikeudenkäynneistä to-
sin käsiteltiin yhdessä istunnossa, koska yksinkertaiset jutut käsiteltiin sa-
malla tavalla kuin monimutkaiset. Todistajien kuuleminen saattoi jakautua 
lukuisiin eri istuntoihin. Koska oikeudenkäynti saattoi kestää kauan, sama 
tuomari ei välttämättä istunut koko oikeudenkäyntiä, ja toisinaan tuomari, 
joka kirjoitti ja antoi tuomion, ei itse ollut kuullut todistajia.1  
 
 
Oikeudenkäyntimenettelyn uudistus riita-asioissa 
Vuoden 1993 uudistus perustui moderneihin prosessioikeuden periaattei-
siin. Sen tavoitteena oli parantaa oikeusvarmuutta.2 Erityistavoitteena oli 
parantaa tuomioistuinten mahdollisuuksia käsitellä juttuja perinpohjaisesti 
ja kirjoittaa hyvin perusteltuja tuomioita.3 
Tavoitteisiin pääsemiseksi ja periaatteiden toteuttamiseksi tehtiin kaksi 
rakenteellista uudistusta. Ensinnäkin menettelyn tuli olla joustava ja sovi-
tettavissa kunkin jutun erityisvaatimuksiin. Toiseksi se tuli organisoida 
kahteen vaiheeseen: valmisteluun ja pääkäsittelyyn, jolloin yksinkertaiset 
asiat ratkaistaan valmistelussa. Pääkäsittely pidetään suullisena, keskeyty-
mättä (keskittäminen) ja suullisena, ja oikeudenkäynnissä tulee olla sama 
tuomari alusta loppuun (välittömyys). 
Vuoden 1993 uudistusta valmisteltaessa juttujen virtaamista oikeuden-
käyntimenettelyssä verrattiin usein suppiloon. Menettely alkaisi kaikissa 
tapauksissa samalla tavalla. Yksinkertaiset jutut päätettäisiin joko asiakirjo-
jen perusteella tai valmisteluistunnossa. Vain vaativimmat etenisivät pää-
                                           
1 Epäkohtia on käsitelty 1990-luvun kirjallisuudessa ja lainvalmistelutöissä. Ks. esim. 
Lappalainen 1994, 14–17.  
2 Hallituksen esitys riita-asiain oikeudenkäyntimenettelyn uudistamista koskevaksi lain-
säädännöksi HE 15/1990, 5. Uudistuksesta ks. Ervo 1995, 56–64. 
3 Eduskunnan lakiasiainvaliokunta LaVM 16/1990. 
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käsittelyyn. Näin juttuvirta kapenisi vaihe vaiheelta, ja kuva menettelystä 
näytti suppilolta. 
Useita riita-asioiden oikeudenkäynnin instituutioita muutettiin, jotta ta-
voitteet ja periaatteet voitiin toteuttaa. Osana uudistusta kehitettiin jousta-
via prosessimuotoja. Erillinen maksamismääräysmenettely riidattomien 
velkomusten perimiseksi poistettiin, ja ne käsitellään nyt kirjallisesti sum-
maarisessa menettelyssä, joka on samalla oikeudenkäynnin valmisteluvai-
he. Jos vaatimus kiistetään, asia siirretään summaarisesta käsittelystä ta-
vanomaiseen riita-asioita koskevaan menettelyyn. Perheasioita ja hake-
musasioita varten säilytettiin erillinen menettely. 1  
Oikeudenkäynnin joustavuus tarkoittaa myös sitä, että tuomari voi an-
taa lopullisen tuomion tai muun päätöksen oikeudenkäynnin eri vaiheissa. 
Riidattomat tai ilmeisen perusteettomat kanteet ratkaistaan valmistelussa 
kirjallisen aineiston perusteella. Yksipuolinen tuomio voidaan antaa jo 
valmistelussa, jos vastaaja jättää vastaamatta haasteeseen, tai myöhemmin, 
jos asianosainen jättää vastaamatta lausuntopyyntöön tai saapumatta oikeu-
teen. 
Uudistuksen aikana ja sen jälkeen keskustelua ovat herättäneet melko 
joustamattomat prekluusiosäännökset.2 Oikeudenkäynnin tavoite tulisi 
määritellä selvästi jo sen alkuvaiheessa. Sekä haastehakemuksen että vasti-
neen sisältö ovat laissa yksityiskohtaisesti säänneltyjä. Vaatimukset, perus-
telut ja todisteet on esitettävä yksityiskohtaisesti. Vastaajan tulee esittää 
vastineessaan prosessiväitteensä, ilmoittaa vastustaako hän kannetta tai 
osaa siitä vai myöntääkö hän sen sekä esittää vastustamisen perusteet ja 
todisteet, joihin hän vetoaa. Valmisteluvaiheessa pidetään periaatteessa 
yksi istunto. Kanteen ja sen perusteiden täydentäminen ja uusien todistei-
den esittäminen rajoittuu valmisteluvaiheeseen ja on hyvin rajoitetusti 
mahdollista pääkäsittelyssä (prekluusio). 
Jos prekluusiosäännöksistä on esitetty erisuuntaisia mielipiteitä, tuo-
mioistuimen toimimista sovinnon edistäjänä on yleensä kannatettu. Lakiin 
tulleen sovittelupykälän mukaan (OK 5:26) tuomioistuimen tulee keskus-
tella sovinnon mahdollisuudesta osapuolten välillä ja, mikäli se on asian-
mukaista, ehdottaa asian ratkaisua sovinnolla. Tuomioistuin voi vahvistaa 
sovinnon, ja vahvistamispäätös saa lainvoiman kuten tuomio. Käräjätuo-
marit alkoivat rohkaista sovinnollisten ratkaisujen syntymistä.3 
                                           
1 Hakemuksesta oikeudenkäyntiasiana säädettiin ensi kerran hakemusmenettelyä koske-
valla lailla (306/1986). Hakemusasioiden sääntely siirrettiin oikeudenkäymiskaaren 8 
lukuun (hakemusasioiden käsittely) vuonna 2002 (768/2002); HE 32/2001. 
2 Ks. Leppänen 1998; Jokela 2004, 43–44.  




Uudistuksen ytimenä oli suullinen, välitön ja keskitetty pääkäsittely, 
jolle luotiin selkeä rakenne: kanteen ja vastineen esittäminen, alkupuheen-
vuorot, todisteiden esittäminen ja päätöspuheenvuorot. Keskittämisperiaat-
teen mukaisesti pääkäsittelyä ei saa keskeyttää ja käsittelyä saa lykätä vain 
tarkoin säädetyillä edellytyksillä. Välittömyysperiaate edellyttää, että tuo-
mio perustuu pääkäsittelyssä esitettyyn aineistoon. Näin ollen vaatimukset 
ja perusteet on esitettävä pääkäsittelyssä, jolloin myös asiakirjatodisteet 
ovat jo käsillä.1 Periaatteen mukaisesti samat tuomarit käsittelevät asian 
alusta loppuun. Jos tuomari on estynyt käsittelemään asiaa loppuun asti, 
uuden tuomarin kanssa on toimitettava uusi pääkäsittely (OK 6:1). 
Asian esittelyä ja päätöspuheenvuoroja ei kirjata, nauhoiteta eikä taltioi-
da pikakirjoituksella. Suullinen todistelu äänitetään, ja äänite säilytetään, 
kunnes asia on lopullisesti ratkaistu, ja vähintään kuusi kuukautta. Äänitettä 
ei yleensä saateta kirjalliseen muotoon; näin tehdään vain tuomioistuimen 
erillisellä päätöksellä.2  
Oikeudenkäyntikulujen korvaamista koskevia säännöksiä muutettiin. 
Perusperiaatteena on johdonmukaisesti ollut, että hävinnyt asianosainen 
korvaa voittaneen asianosaisen kulut. ”Tarpeettomien” oikeudenkäyntien 
välttämisen tarkoituksessa vuoden 1993 uudistuksella kumottiin säännös, 
joka määräsi kummankin osapuolen vastaamaan omista kuluistaan siinä 
tapauksessa, että oikeudenkäynnissä esillä olevat oikeudelliset seikat ovat 
niin epävarmat ja epäselvät että oikeudenkäynnille oli ollut kohtuullinen 
peruste.3 
Yleisarvio uudistuksesta on ollut varsin myönteinen. Oikeudenkäynnin 
joustavuutta on hyödynnetty, ja yksinkertaiset asiat käsitellään nopeasti. 
Vuonna 2008 käräjäoikeuksissa oli käsiteltiin 230 000 riita-asiaa, joista 98 
prosenttia ratkaistiin asiakirjojen perusteella. Suurin osa oli riidattomia 
velkomuksia.  
Vuonna 2008 pidettiin käräjäoikeuksissa istunto noin 5 500 asiassa. 
Näistä noin 40 prosenttia oli valmistelun istuntoja.4 Vuoden 1993 uudistuk-
sen jälkeen suullisten käsittelyjen määrä riita-asioissa laski yli 10 000:sta 
(1995) 6 000:een 1990-luvun loppupuolella. Myös pitkällä ajanjaksolla 
tarkasteltuna riita-asioiden lukumäärä näyttää tällä hetkellä pieneltä.5 Istun-
tokäsittelyt ovat yleensä noudattaneet tarkoitettua rakennetta. Uudistus on 
parantanut oikeuskulttuuria, ja tuomareiden ammattiylpeys on kasvanut. 
                                           
1 Poikkeuksista ks. OK 17:8a–e. 
2 OK 22:6, 22:9 ja 22:10. 
3 HE oikeudenkäyntikulujen korvaamista koskevien säännösten muuttamisesta HE 
191/1993, 3. Kuten tuonnempana todetaan, säännös on jo muutettu. 
4 Ervasti luvussa II.A.1.  
5 Ervasti 2005b, 19 ja Ervasti 2004b, 57–58. 
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Uudistusten ongelmia  
Vaikka yleisarvio uudistuksesta on myönteinen, kaikki ei mennyt odotus-
ten mukaisesti. Valmisteluistunnon ja pääkäsittelyn rakenteellinen erotta-
minen toisistaan on toteutunut. Jossain mielessä ero kuitenkin hämärtyi. 
Tuomioistuin sai pitää pääkäsittelyn heti valmisteluistunnon perään, sa-
manakin päivänä tai viimeistään 14 vuorokauden kuluessa. Tällaisista pää-
käsittelyistä tuli varsin yleisiä, likipitäen sääntö. Valmisteluvaihe kesti pi-
dempään kuin odotettiin. Laki puhuu vain yhdestä valmistelun istunnosta. 
Käytännössä valmisteluistunto toisinaan lykättiin, kunnes muut valmistelu-
toimet, kuten asiakirjojen hankkiminen, sovinnosta neuvotteleminen tai 
asiakirjojen vaihto, saatiin tehtyä.1  
Tuomioiden laatu on epäilemättä parantunut, mutta tuomiot ovat usein 
pitkiä ja yksityiskohtaisia. Tämä johtuu osittain siitä, että todistajien ja 
osapuolten lausumia ei saateta kirjalliseen muotoon, joten tuomarit tuntevat 
velvollisuudekseen yksityiskohtaisesti selostaa todistusaineistoa peruste-
luissa.  
Eniten uudistusta on arvosteltu kustannusten kasvusta. Oikeudenkäynti-
kulut ovat kaksinkertaistuneet vuodesta 1995. Kustannukset saattavat estää 
keskituloisia kansalaisia hakemasta oikeutta riita-asioissa. Vaikka oikeusapu 
tai vakuutus kattaisikin asianosaisen kulut, hävinnyt osapuoli joutuu kor-
vaamaan voittaneen kulut, eikä näitä kuluja korvata mistään. Oikeudenkäyn-




Oikeudenkäynnin uudistuksissa 2000-luvulla tehokkuusargumentit ovat 
nousseet etualalle. Ne ihanteet suullisesta pääkäsittelystä, joita 1990-
luvulla toteutettiin, ovat osoittautuneet liian kalliiksi. Riita-asioiden oikeu-
denkäynnin ongelmiin puututtiin tarkistamalla lainsäädäntöä vuonna 2002.3 
Ehdotusta perusteltiin seuraavasti:  
 
Säännöksiä ehdotetaan muutettavaksi siten, että riita-asiain oikeu-
denkäynnistä tulisi nykyistä tehokkaampi, valmistelu ja pääkäsittely 
vaiheistuisivat paremmin ja oikeudenkäynnit halpenisivat. (…)  
 
                                           
1 Ervasti 2008, 9.  
2 Ervasti 2004b, 60. Lasola luvussa I.B.1; ks. myös Litmala 2000, 25; 2004, 2, 171.  




Oikeusturvan pitäisi toteutua mahdollisimman nopeasti, tehokkaasti ja 
edullisesti.1 Toki ehdotuksessa painotettiin myös oikeusturvanäkökohtia. 
Tehokkuusargumenttien painotus oli kuitenkin aiempaa selkeämpi.  
Uudistuksella selvennettiin valmisteluvaiheen ja pääkäsittelyn välistä 
rajaa. Säännökset (”välittömästä”) pääkäsittelystä heti valmistelun jälkeen 
kumottiin, ja pääkäsittelyyn sovelletaan nykyisin aina samoja säännöksiä. 
Pääkäsittelyn tehostamiseksi sen tulee uudistuksen jälkeen alkaa tuomiois-
tuimen tekemällä yhteenvedolla valmisteluvaiheesta eikä osapuolten esit-
tämillä vaatimuksilla kuten aikaisemmin. Tuomioistuimen tulee tiedustella 
osapuolilta, vastaako yhteenveto näiden käsityksiä asiasta. Prekluusiosään-
nöksiä lievennettiin hieman uuden todistelun osalta.2 
Ennen vuoden 2002 uudistusta pääasiaratkaisu annettiin aina pääkäsit-
telyn jälkeen. Uudistuksen jälkeen pääasia voidaan ratkaista myös asiakir-
jojen perusteella valmistelussa, jos riitaisuus ei koske jutun tosiasioita tai 
jos todisteina on esitetty vain asiakirjoja.3 Tällainen ratkaisu edellyttää 
kummankin asianosaisen suostumusta siihen, että pääkäsittelyä ei pidetä. 
Valmistelun istunnosta tuli joustavampi, sillä se voidaan pitää puhelinko-
kouksena tai muulla soveltuvalla tiedonvälitystavalla (OK 5:15d).  
Muutettu kulusäännös antaa oikeudelle mahdollisuuden päättää, että 
kumpikin osapuoli vastaa osaksi tai kokonaan omista oikeudenkäyntiku-
luista silloin kun hävinneellä osapuolella on ollut perusteltu syy oikeuden-
käyntiin tai kun oikeudenkäynti on muuten ollut perusteltu.4 Tältä osin on 
siis palattu vuotta 1993 edeltäneeseen sääntelyyn.  
Lisäuudistuksena, jolla edistetään vähäisen yksittäisen intressin omaa-
vien asioiden käsittelyä, otettiin lakiin vuonna 2007 ryhmäkanne,5 joka 
voidaan nostaa kuluttaja-asioissa kantajana kuluttaja-asiamies. Tätäkin uu-
distusta perusteltiin prosessitaloudellisin argumentein.6  
Riita-asioiden sovittelun mahdollisuuksia monipuolistettiin säätämällä 
laki riita-asioiden sovittelusta.7 Lain mukaan käräjäoikeudessa voidaan 
käynnistää sovittelu joko ennen kuin asia on otettu esille oikeudessa tai 
riita-asiaa koskevan oikeudenkäynnin kuluessa. Tässä menettelyssä sovitte-
lijana toimii käräjäoikeustuomari, mutta eri tuomari kuin itse oikeuden-
käynnissä.8 Uutta sovittelumenettelyä ei korostetusti perusteltu tehok-
                                           
1 HE 32/2001 Esityksen pääasiallinen sisältö, 1; Nykytila ja sen arviointi, 7. Samoin 
LaVM 12/2002.  
2 OK 6:9.2 (768/2002); ks. HE 32/2001, 60–62; Jokela, 2004, 44.  
3 OK 5:27a; HE 32/2001, 54. 
4 Ks. myös KKO 2002:89; KKO 2005:15. 
5 Ryhmäkannelaki 444/2007.  
6 HE 154/2006. 
7 444/2007, voimaan 1.1.2006. Ervasti luvussa II.A.1. 
8 Ks. Laukkanen 2007, 72–82 ja Ervasti 2007a, 194. 
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kuusargumentein, vaan asianosaisten välisen sovinnollisuuden edistämisel-
lä, joskin sillä todettiin olevan myös prosessi- ja kansantaloudellisia tavoit-
teita.1  
Selkeimmin tehokkuusargumentit ovat olleet esillä uudistuksissa, joilla 
on EU-sääntelyn mukaisesti tehostettu saatavien perintää koskevien asioi-
den käsittelyä tuomioistuimissa. Ensin uudistettiin ulkomaisten tuomioiden 
täytäntöönpanoa siten, että tällainen tuomio voidaan panna suoraan täytän-
töön ilman, että sille tarvitsee hakea täytäntöönpanoperuste suomalaisessa 




Oikeudenkäyntiuudistuksista rikosasioissa  
Oikeudenkäyntimenettely rikosasioissa uudistettiin vuonna 1997 samojen 
periaatteiden mukaisesti kuin menettely riita-asioissa neljää vuotta aiem-
min.3 Koska rikosoikeudenkäynti alkaa poliisin toimittamalla rikoksen esi-
tutkinnalla, oikeudenkäynti ei edellytä valmisteluvaihetta. 
Ongelmaksi on kuitenkin koettu vastaajien ja toisinaan myös todistajien 
pois jääminen pääkäsittelyistä.4 Pääkäsittely joudutaan peruuttamaan, jos 
sitä ei voida pitää yhtäjaksoisena, joten peruutukset yleistyivät. Vuonna 
2006 voimaan tulleessa korjausuudistuksessa tavoitteeksi otettiin oikeu-
denkäynnin tehostaminen ja kustannusten säästäminen:  
 
Tämän esityksen tavoitteena on, että oikeudenkäynnit muodostuisi-
vat nykyistä joutuisammiksi, tarkoituksenmukaisemmiksi ja jousta-
vammiksi asianosaisten oikeusturvasta tinkimättä. Tavoitteena 
myös on, että oikeudenkäynnit halpenisivat.5 
 
Näitä epäkohtia haluttiin korjata kirjallisella menettelyllä: rikostuomio voi-
daan nyt antaa asiakirjojen perusteella. Edellytyksenä on, että 1) syytetty ja 
uhri suostuvat pelkästään asiakirjojen perusteella tapahtuvaan menettelyyn, 
2) rikoksesta voidaan lain mukaan määrätä enimmillään kaksi vuotta van-
keutta, 3) rangaistuksen pituus ei saa olla enempää kuin kuusi kuukautta 
vankeutta ja 4) syytetty tunnustaa rikoksen. Sen sijaan laki ei vaadi ilmoit-
                                           
1 HE 114/2004, 18.  
2 Nämä uudistukset perustuvat Euroopan unionin oikeuden asetuksiin. Ks. HE 137/2005 
ja HE 157/2008. L eurooppalaisesta vähäisiin vaatimuksiin sovellettavasta menettelystä 
 155/2008, voimaan 12.12.2008.  
3 Laki oikeudenkäynnistä rikosasioissa 689/1997. 
4 de Godzinsky 2000.  




tamaan vaadittua rangaistusta syytetylle, vaikka näin käytännössä menetel-
lään, eikä häntä suostumaan siihen tai hyväksymään vahingonkorvausvaa-
timuksia.  
Tärkeä uudistus on ollut myös laki rikosasioiden sovittelusta. Sovittelua 
hoitavat maallikot, ja sen järjestää kunta. Tätä uudistusta ei ole perusteltu 




Hovioikeusmenettely uudistettiin vuonna 1998.2 Uudistuksella otettiin 
käyttöön suullinen pääkäsittely myös hovioikeudessa aiemman lähes pel-
kästään asiakirjojen varassa tapahtuneen käsittelyn sijaan. Uudistus oli 
välttämätön, sillä asiakirjojen perusteella tapahtunut käsittely ei täyttänyt 
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin vaatimuksia, minkä vuoksi Suomi oli 
tehnyt Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimukseen varauman, joka pois-
tettiin uudistuksen jälkeen. 
Uudistuksesta on väitelty kiihkeästi.3 Ilmeni myös, että sitä oli hyvin 
vaikea panna täytäntöön. Vuonna 2003 hovioikeusmenettelyä muutettiin 
uudelleen, ja sellaisten asioiden pääkäsittelyä rajoitettiin, joissa käräjäoi-
keuden ratkaisu selvästi ei olisi virheellinen (ns. seulonta). Hovioikeudessa 
on nyt kaksi vaihtoehtoista menettelyä: kirjallinen, jossa esittelijä esittelee 
asian ja ratkaisuehdotuksen tuomareille, ja suullinen menettely, johon kuu-
luu valmistelu ja pääkäsittely. Uudistuksen jälkeenkin yleisin menettely on 
kirjallinen ja edelleen vain hieman yli neljännes asioista viedään pääkäsit-
telyyn. Hovioikeudessa ainoa suullisen käsittelyn muoto on pääkäsittely, 
jota luonnehtii kaksi ominaispiirrettä. Ensinnäkin siinä noudatetaan samoja 
säännöksiä kuin pääkäsittelyssä käräjäoikeudessa, ja toiseksi tuomion pe-
rustana ovat vain ne lausumat ja todisteet, jotka on esitetty pääkäsittelyssä.4 
Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että kaikki todistelu tapahtuu pääkäsitte-
lyssä. Yksi arvostelun aiheita onkin ollut, että pääkäsittely hovioikeudessa 
usein vain toistaa käräjäoikeudessa pidettyä pääkäsittelyä.  
Kiista kohdistuu siis pääkäsittelyä koskeviin säännöksiin. Pääkäsittely 
tulee pitää, jos jompikumpi osapuoli sitä vaatii, tai suullisen todistelun uu-
delleenarvioimiseksi. Lain mukaan osapuolen pyyntö näyttää ratkaisevan, 
                                           
1 HE 93/2005. Laki rikosasioiden ja eräiden riita-asioiden sovittelusta 1015/2005. 
2 Oikeudenkäymiskaaren muutos, 25 ja 26 luvut, laki 615/1998. 
3 Huolenaiheista ja keskustelusta ks. Nylund 2006. Ks. myös Niemi-Kiesiläinen 2007.  
4 OK 26:24–25; näitä säännöksiä on muutettu vuonna 2003 lailla 381/2003. Jos vasta-
puoli ei kuitenkaan ole läsnä pääkäsittelyssä, se mitä hän on lausunut käräjäoikeudessa, 
otetaan pääkäsittelyssä huomioon. 
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pidetäänkö suullinen käsittely. Käytännössä tällaisia pyyntöjä ei pidetä 
suurena ongelmana.1 Sen sijaan pääkäsittely suullisen todistelun uudelleen 
arvioimiseksi aiheuttaa ongelmia. Tuomioistuin ei saa muuttaa tuomiota 
suullisen todistelun uudelleen arvioinnin perusteella kuulematta itse todis-
telua.2 Tämä oikeudenkäyntiperiaate on tullut vahvistetuksi Euroopan ih-
misoikeustuomioistuin ratkaisukäytännössä, mutta sen käytännön sovelta-
minen on osoittautunut vaikeaksi.  
Vuoden 2003 lainmuutos toi mukanaan muutoshakemusten seulonta-
menettelyn, joka lähentelee valituslupakäytäntöä. Hovioikeus voi päättää 
suhtautumisestaan valitukseen asiakirjojen perusteella seulontamenettelys-
sä.3 Tällöin se voi hylätä valituksen ilman lisäkäsittelyä jos on selvää että 
asiassa ei tarvita pääkäsittelyä; käräjäoikeuden ratkaisu tai tuomio ei ilmei-
sestikään ole virheellinen, ja asian luonteen huomioon ottaen osapuolten 
etu ei edellytä täyskäsittelyä. Seulonta ei ole ratkaissut keskeistä ongelmaa 
eli pääkäsittelyn kynnystä eikä sitäkään ongelmaa, että pääkäsittelyistä 
helposti tulee käräjäoikeuksien pääkäsittelyjen toistoa. Niinpä hovioikeus-




Samaan aikaa riita-asioiden prosessioikeusuudistuksen kanssa muutettiin 
käräjäoikeuksien organisaatiota. Historiallinen ero kaupungeissa ja maa-
seudulla toimivien tuomioistuinten välillä poistettiin. Käräjäoikeuksien 
lukumäärää on 2000-luvulla pienennetty yhdistämällä niitä. Vuonna 2010 
toteutettavalla uudistuksella käräjäoikeuksien lukumäärä tulee pienene-
mään nykyisestä hieman yli 50:stä 27:ään.5  
Käräjäoikeuksien peruskokoonpano on vuoden 1993 uudistuksesta lähtien 
ollut riita-asioissa kolme tuomaria ja rikosasioissa yksi tuomari ja kolme 
lautamiestä. Lautamieskokoonpano on ollut toimivaltainen, joskin harvoin 
käytetty, riita-asioissa, jotka koskevat avioeroa, lasten huoltajuutta, ela-
tusapua, isyyttä, adoptiota, holhousta tai huoneenvuokraa.  
Käytännössä suurin osa riita-asioista on ratkaistu yhden tuomarin ko-
koonpanossa.6 Jos asian luonne ei edellytä täyttä kokoonpanoa eikä kumpi-
                                           
1 Pyynnöstä huolimatta hovioikeus ei pidä suullista käsittelyä, jos se on ilmeisen tarpee-
ton. 
2 Sama pätee tuomioistuimen suorittamaan katselmukseen. 
3 OK 26:2 (381/2003). 
4 KM 2008:3.  
5 Valtioneuvoston asetus käräjäoikeuksien tuomiopiireistä 410/2008 tulee voimaan 
1.1.2010.  




kaan asianomainen vaadi sitä, riita-asian pääkäsittely voidaan pitää vain 
yhden tuomarin läsnä ollessa. Lähes kaikki riita- ja hakemusasiat käsitel-
lään yhden tuomarin istunnoissa.1 Rikosasiat voi ratkaista yksi tuomari, jos 
rangaistusasteikon ylärajana on puolentoista vuoden vankeus.  
Tehostamistavoitteet johtivat vuoden 2007 hallitusohjelman mukaisesti 
lautamieskokoonpanon käyttöalan merkittävään supistamiseen.2 Lauta-
mieskokoonpano poistettiin riita-asioista, ja yhden tuomarin toimivaltaa 
laajennettiin kaikkiin rikoksiin, joista säädetty ankarin rangaistus on kor-
keintaan kaksi vuotta vankeutta, sekä eräisiin tätä vakavampiinkin rikok-




Prosessioikeuden uudistuksissa Suomessa voidaan nähdä yhtenevyyksiä Eu-
roopan neuvoston kehityslinjoihin. Uudistuksilla pyrittiin 1990-luvulla saat-
tamaan voimaan oikeudenmukaisen ja hyvän oikeudenkäynnin periaatteet. 
Itse asiassa suuri osa Euroopan neuvoston ministerineuvoston suosituksesta 
(84)5, joka koskee oikeudenkäyntimenettelyä riita-asioissa, pantiin täytän-
töön. Kokonaisarvio uudistuksista on ollut myönteinen. Saatettaessa vanhen-
tunutta menettelyä nykyaikaan kolmella uudistuksella (käräjäoikeusmenette-
ly riita-asioissa 1993, rikosasioissa 1997 ja hovioikeusmenettely 1998), joi-
takin uudistusperiaatteita ylikorostettiin. Koulutusmielessä tämä oli var-
maankin tarpeellista, ja nyt voimme todeta, että uudistusten pääperiaatteet on 
omaksuttu varsin hyvin tuomioistuinkäytäntöön. 
Sanotaan kuitenkin, että paras on hyvän vihollinen. Suurimpia ongel-
mia ovat olleet kasvaneet kulut ja suullisen käsittelyn ulottaminen hovioi-
keuteen. Uusilla muutoksilla alkuperäisistä periaatteista on tingitty, riita-
asioiden oikeudenkäynnin osalta kuitenkin varsin varovaisesti. Suuntana 
näyttää olevan, että periaatteet säästetään ”oikeisiin” oikeudenkäynteihin, 
                                           
1 Käytännössä erityisesti velkomusasioita käsittelevät käräjäoikeudessa tuomioistuinhar-
joittelua suorittavat nuoret juristit (notaarit) tai muu asianmukaisesti koulutettu tuomiois-
tuimen henkilökunta. Notaarit ovat myös käsitelleet suuren osan yksinkertaisista rikos-
asioista.  
2 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007, 19. Lakivaliokunta, jolle 
kysymys selvästi oli vaikea, pohti tehokkuusnäkökohtia ja säästötarpeita, päätyi totea-
maan: Tämä huomioon ottaen lakivaliokunta katsoo, että oikeusministeriön on seurattava 
lautamiesten käyttöalan supistamisesta syntyviä säästöjä sekä annettava lakivaliokunnal-
le selvitys säästöistä ja niiden kohdentamisesta vuoden 2009 syysistuntokauden loppuun 
mennessä. LaVM 11/2008.  
3 L 813/2008 tuli voimaan 1.1.2009. Ks. HE 85/2008.  
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ja muille asioille luodaan tehokkuuden nimissä summaarisia tai yksinker-
taistettuja kirjallisia menettelyjä. 
Sekä Euroopan neuvoston uudet kehityssuunnat että Suomen esimerkki 
herättävät kysymään, mitä oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin 
sisältää. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on omaksunut oikeudenmukai-
sen oikeudenkäynnin vaatimuksista laajan näkemyksen; se arvioi sitä, onko 
yksittäinen oikeudenkäynti ollut tarkasteltuna kokonaisuudessaan oikeu-
denmukainen, ja jättää tärkeitä oikeudenkäyntiä koskevia lainsäädäntörat-
kaisuja ja yksityiskohtia jäsenvaltioiden harkintavaltaan.  
Jännite oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin takaavan ihmisoikeuden ja 
oikeudenkäytön tehokkuusvaatimuksen välillä voidaan ratkaista monella 
tavalla. Suomen esimerkki osoittaa, että oikeudenkäyntimenettelyä voidaan 
uudistaa radikaalistikin ja omaksua laajassa mitassa uudenlaisia oikeustur-
vaperiaatteita. Se myös osoittaa, että nämä uudistukset voivat olla kalliita, 





Syyttäjien ja asianajajien halukkuus hakeutua  
tuomarinuralle    Virve-Maria de Godzinsky 
1 Johdanto 
Tämä jakso perustuu Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa tehtyihin sel-
vityksiin asianajajien ja syyttäjien halukkuudesta hakeutua tuomarinuralle.1 
Selvitykset toteutettiin kyselytutkimuksina syksyllä 2006 ja 2007. Tutki-
musten taustalla oli tieto siitä, etteivät tuomioistuimen ulkopuolella työs-
kentelevät lakimiehet juurikaan hae tuomioistuinvirkoja, vaikka vuonna 
2000 voimaantulleen uuden nimitysmenettelyn oli tarkoitus avata tuoma-
rinuraa myös muille lakimiehille. Tutkimusten tarkoituksena oli selvittää 
1) missä määrin tuomarinura kiinnostaa asianajajia ja syyttäjiä, 2) mitkä 
ovat asianajajien ja syyttäjien mielestä tuomarinuralle hakeutumisen pää-
asialliset esteet, 3) millä keinoilla asianajajien ja syyttäjien halukkuutta 
hakeutua tuomareiksi voitaisiin lisätä sekä 4) mitä eroja ja yhtäläisyyksiä 
kahden eri ammattiryhmän suhtautumisessa asiaan on. Ennen tutkimustu-
losten esittelyä käydään ensin lyhyesti läpi tuomareiden nimittämismenet-





Lähinnä tuomioistuinten riippumattomuuden takaamiseksi niin Suomessa 
kuin kansainvälisestikin on katsottu, että tuomareiden nimittämisvallan 
tulee kuulua oikeuslaitokselle itselleen. Suomessa tuomarit on perinteisesti 
nimittänyt tehtäviinsä tasavallan presidentti. Aiemmin nimitykset tehtiin 
tuomioistuinten virkaesitysten tai -ehdotusten perusteella. Presidentin nimi-
tysvalta oli lähinnä muodollinen ja nimitykset tehtiin miltei poikkeuksetta 
tuomioistuinten esitysten mukaan.2 Tuomioistuimet taas esittivät virkoihin 
pääsääntöisesti tuomioistuinlaitoksessa jo työskenteleviä esittelijöitä tai 
alemman palkkaluokan tuomarinviran haltijoita, joiden keskinäinen etusija-
järjestys perustui pitkälti hakijoiden virkaikään. Lisäksi tuomioistuimet 
                                                 
1 de Godzinsky 2006; de Godzinsky 2008.  
2 Ks. tarkemmin Oikeusministeriön työryhmämietintö 6.4.1999, 13. Tasavallan presi-
dentti on vanhastaan nimittänyt korkeimman oikeuden ja hovioikeuksien presidentit ja 
jäsenet. Alioikeusuudistuksen myötä (1.12.1993) myös käräjätuomareiden nimitykset 
uskottiin presidentille.  
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suosivat mielellään tuomareita ja esittelijöitä, jotka jo valmiiksi olivat ky-
seisen tuomioistuimen palveluksessa.1 Tuomarin ura oli siis hyvin suljettu.  
Muuttuneet olosuhteet niin yhteiskunnassa kuin oikeudellisessa elämäs-
sä, muun muassa kansainvälistyminen, oikeudellisen sääntelyn lisääntymi-
nen ja oikeudenkäyntimenettelyjen muutokset, asettivat vähitellen tuomarei-
den ammattitaidolle uudenlaisia vaatimuksia. Alettiin pitää entistä tärkeäm-
pänä sitä, että tuomariksi nimitettävän valinnan ratkaisisi tämän tosiasialli-
nen ammattitaito virkavuosien sijaan. Tuomareiden nimitysmenettelyn epä-
kohdista käytiin keskustelua 1970-luvulta lähtien, mutta laajemmat uudis-
tushankkeet käynnistyivät vasta 1990-luvulla.2 
Uusi laki tuomareiden nimittämisestä tuli voimaan 1.3.2000. Lain tär-
keimpiä tavoitteita on varmistaa, että tuomareiden valinta voidaan tehdä 
mahdollisimman pätevien lakimiesten joukosta ja että pätevöityminen tuo-
marin tehtäviin voi tapahtua myös muissa lakimiestehtävissä kuin tuomiois-
tuinvirassa. Lain esitöiden mukaan mahdollista tulisi olla myös sen, että 
tuomarinvirkaan nimitetään henkilö, jolla ei ole lainkaan aiempaa kokemusta 
tuomarin tehtävistä. Ammatteja, jotka tuomarin toimen ohella tai sen lisäksi 
voisivat pätevöittää tuomariksi, ovat lain esitöiden mukaan esimerkiksi 
asianajajan, syyttäjän, yliopistotutkijan sekä lainvalmistelijan tehtävät.3 
Uuden lain merkittävimpiä uudistuksia oli erityisen riippumattoman 
tuomarinvalintalautakunnan perustaminen.4 Lautakunnan tehtävänä on 
valmistella tuomareiden nimitysesitykset ja tehdä virkanimityksestä perus-
teltu esitys valtioneuvostolle. Toiminnallaan lautakunnan tulisi varmistaa, 
että hakijan asiantuntemus on keskeinen peruste tuomaria nimitettäessä. 
Ennen nimitysesityksen tekemistä tuomarinvalintalautakunta pyytää vielä 
lausunnon hakijoista siltä tuomioistuimelta, joka on julistanut viran haetta-
vaksi. Tuomioistuimen lausunnon tulee sisältää perusteltu käsitys siitä, ku-
ka hakijoista olisi nimitettävä virkaan.5 Tälle lausunnolle on annettu nimi-
tysprosessissa huomattava merkitys. Näin on haluttu varmistaa, että nimi-
tysvallan painopiste säilyy edelleen tuomioistuimilla. 
                                                 
1 HE 109/1999 vp kohta 2.3 – Suljettu tuomarinura. Poikkeus nimitysasioissa on ollut 
korkein oikeus, joka on rekrytoinut jäsenensä monipuolisemmin eri lakimiesryhmistä. 
2 Ks. tarkemmin de Godzinsky 2008, 7–8. 
3 HE 109/1999 vp kohta 3.2 – Keskeiset ehdotukset. 
4 Lautakunnan riippumattomuus taataan sillä, että lautakunta laatii ja hyväksyy itse oman 
työjärjestyksensä ja sen jäsenet valitaan lainkäyttövallan piiristä. Lainsäädäntö- tai halli-
tusvallan edustajilla ei ole lautakunnassa edustusta.  
5 Perusteluvaatimus on tärkeä uudistus sikäli, että aiemmin tuomioistuinten virkaesityk-
set ja -ehdotukset olivat pääsääntöisesti perustelemattomia. Perustellut lausunnot mah-
dollistavat virkanimitysperusteiden ulkopuolisen arvioinnin. Lautakunta voi halutessaan 
hankkia muitakin lausuntoja ja selvityksiä sekä kuulla hakijoita ja asiantuntijoita. Ennen 
päätöksen tekemistä viranhakijoille on vielä varattava tilaisuus lausua hankittujen selvi-
tysten johdosta.  
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Lausuntomenettelyä kohtaan on eri asiayhteyksissä esitetty kritiik-
kiä muun muassa sen vuoksi, ettei tuomioistuimien ulkopuolisilla 
hakijoilla ole instanssia, joka antaisi heistä lausunnon. Tämä asettaa 
jo lähtökohtaisesti hakijat eriarvoiseen asemaan. Lisäksi on kyseen-
alaistettu tuomioistuimien kompetenssi arvioida ulkopuolisia haki-
joita. 
 
Valtioneuvosto esittelee nimitysasian tasavallan presidentille, joka edelleen 
nimittää tuomarin vakituiseen virkaan. Korkeimman oikeuden ja korkeimman 
hallinto-oikeuden presidentit ja jäsenet presidentti nimittää virkoihinsa valtio-
neuvoston esittelystä ilman tuomarinvalintalautakunnan esitystä, asianomais-
ten tuomioistuimien tekemien esitysten perusteella. Määräaikaisten tuomarei-




Uuden lain 11 pykälään on keskitetysti koottu tuomareita koskevat kelpoi-
suusvaatimukset:  
”Tuomariksi voidaan nimittää oikeustieteen kandidaatin tutkinnon suo-
rittanut oikeamielinen Suomen kansalainen, joka aikaisemmalla toiminnal-
laan tuomioistuimessa tai muussa tehtävässä on osoittanut, että hänellä on 
täytettävänä olevan viran menestyksellisen hoitamisen edellyttämä pereh-
tyneisyys viran tehtävänalaan sekä tarvittavat henkilökohtaiset ominaisuu-
det. Erityisalan asiantuntemusta vaativien tuomarinvirkojen kelpoisuusvaa-
timuksista voidaan säätää erikseen.”  
 
Korkeimpien oikeuksien presidenteiltä ja jäseniltä edellytetään, että 
he ovat edellä mainitut vaatimukset hyvin täyttäviä, eteviä laintunti-
joita. Lisäksi tuomioistuimien päällikkötuomareilta edellytetään 
johtamistaitoja. Tuomareiden kielitaitovaatimuksista säädetään lain 
12 pykälässä. Tuomareiden kelpoisuusvaatimuksista ei voida myön-
tää erivapautta. 
 
Pykälään on pitkälti koottu vaatimukset, joita tuomareilta on jo aiemmin 
edellytetty. Erityisesti vaatimuksilla perehtyneisyydestä viran tehtä-
vänalaan sekä tarvittavilla henkilökohtaisilla ominaisuuksilla on tarkoitus 
                                                 
1 Tuomari voidaan poikkeuksellisesti nimittää virkasuhteeseen myös määräajaksi silloin, 
kun virka on ilman hoitajaa, tuomari on estynyt tai vuosilomalla tai silloin, kun se on 
käsiteltävien asioiden lukumäärän, laadun tai muun erityisen syyn vuoksi tarpeen. Laki 
tuomareiden nimittämisestä koskee myös määräaikaisia nimityksiä. Mikäli määräaikai-
suus kestää yli vuoden, nimittää tuomarin eräitä ylimpiä tuomareita lukuun ottamatta 
KKO tai KHO. Jos määräaikaisuus kestää alle vuoden, tekee nimityksen pääsääntöisesti 
asianomainen tuomioistuin itse. 
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vaikuttaa nimitysharkinnan sisältöön ja hakijoiden keskinäiseen vertailuun. 
Perehtyneisyydellä viitataan hakijoiden todellisiin tietoihin ja taitoihin, 
jolloin tarkastelun kohteena ovat hakijoiden koulutus ja aiempi työura. Ar-
vioinnissa tulisi lain esitöiden mukaan korostua hakijoiden tosiasiallinen 
kyky selviytyä täytettävän tehtävän hoidosta eikä tuomioistuinrutiinien 
hallinta ja virkavuodet. Henkilökohtaisilla ominaisuuksilla tarkoitetaan 
puolestaan lahjakkuutta, työkykyä, aloitteellisuutta ja tuloksellisuutta. Li-
säksi henkilökohtaisilla ominaisuuksilla viitataan ammattieettisiin ominai-
suuksiin; oikeamielisyyteen, itsenäisyyteen ja yleiseen asennoitumiseen 




Suomessa tuomarinuralle aikoville ei ole erityistä koulutusta. Tuomariksi 
on perinteisesti pätevöidytty suorittamalla vuoden kestävä tuomioistuinhar-
joittelu eli auskultointi ja tämän jälkeen siirrytty hoitamaan esittelijän ja 
tuomarin sijaisuuksia eri tuomioistuimissa. Vakituisen viran saaminen on 
edellyttänyt usein vuosien työskentelyä erilaisissa määräaikaisissa tehtävis-
sä, mutta toisaalta lähes jokainen tuomioistuinlaitoksen palvelukseen jäävä 
on voinut luottaa siihen, että hän virkaikäsäännön mukaisesti jonakin päi-
vänä saa nimityksen tuomarinvirkaan.2  
Monet kansainväliset suositukset edellyttävät erityisen tuomarikoulu-
tuksen järjestämistä ja koulutusta myös annetaan melko yleisesti eri mais-
sa.3 Järjestelmä, jossa tuomarinura etenee koulutuksen avulla ja valtaosa 
tuomareista rekrytoidaan koulutuksen läpikäyneistä henkilöistä, on käytös-
sä muun muassa Ruotsissa, Tanskassa, Saksassa ja Ranskassa. Myös Suo-
messa erillinen tuomarikoulutusjärjestelmä oli vuosia suunnitteilla. Nyt-
temmin hankkeesta on luovuttu ja lähtökohdaksi otettu jo olemassa olevan 
tuomioistuinharjoittelun kehittäminen.4  
                                                 
1 HE 109/1999 vp Yksityiskohtaiset perustelut 12 §. 
2 Oikeusministeriön työryhmämietintö 6.4.1999, 45. Yhtenä syynä siihen, että vakituisen 
tuomarin viran saaminen kestää edelleen vuosia, on pidetty sitä, että tämänhetkinen tuo-
marikunta koostuu pitkälti ns. suurista ikäluokista. Näin ollen lähivuosina tuomarien 
eläköityminen tulee kiihtymään, ollen suurimmillaan 2009–2017. Tuomioistuimista pois-
tuu tuolloin lyhyen ajan sisällä paljon kokeneita ja ammattitaitoisia tuomareita. Toisaalta 
luonnollinen poistuma voidaan nähdä myös ainutkertaisena mahdollisuutena kehittää 
tuomioistuimien henkilöstörakennetta ja osaamista uusien rekrytointien avulla. 
3 Ks. esim. Euroopan neuvoston suositus tuomarien riippumattomuudesta, tehokkuudesta 
ja roolista No. R (94) 12 sekä Eurooppalainen peruskirja tuomarien ohjesäännöstä. 
4 Ks. TM 2009:5. Lisäksi Oikeusministeriössä pohditaan, miten tuomarien täydennys-
koulutus tulisi tulevaisuudessa järjestää yleisissä ja hallintotuomioistuimissa, ottaen 
huomioon tuomioistuimien riippumattomuus, TM 2009:5, 22.  
Syyttäjien ja asianajajien halukkuus hakeutua tuomarinuralle 
 
87
3  Selvitys asianajajien ja syyttäjien halukkuudesta  
 hakeutua tuomarinuralle 
Uudella lailla tuomareiden nimittämisestä oli tarkoitus avata suljettua tuo-
marinuraa myös muille kuin tuomioistuimessa jo työskenteleville lakimie-
hille. Lain esitöissä edellytettiin, että nimitysuudistuksen toimeenpanoa 
seurataan alkuun tarkasti noin neljän vuoden ajan.1 Osana tätä seurantaa 
julkaistiin Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa keväällä 2005 tutkimus 
tuomareiden nimittämiskäytännöstä vuosina 2002–2004.2 Tutkimuksen 
yhtenä tavoitteena oli tarkastella sitä, vastaako uusi käytäntö sille asetettuja 
tavoitteita muun muassa tuomarinuran avoimuuden osalta.  
Tutkimuksen yksi keskeinen tulos oli, ettei viisi vuotta aiemmin voi-
maan tullut uudistus ole saanut aikaan kovin merkittäviä muutoksia tuoma-
reiden nimittämiskäytännössä. Huolimatta siitä, että hakijoiden ja heidän 
taitojensa aiempaa monipuolisempi arviointi on lakiuudistuksen jälkeen 
sekä mahdollista että tavoiteltavaa, nimitetään tuomarinvirkoihin edelleen 
pitkälti tuomioistuinlaitoksen sisältä tulevia hakijoita virkaikäjärjestykses-
sä.  
Toisaalta tutkimus osoitti myös sen, etteivät tuomioistuinlaitoksen ul-
kopuolella työskentelevät lakimiehet juurikaan hae tuomarinvirkoja vaikka 
heidän mahdollisuutensa tulla valituiksi ovat lakimuutoksen johdosta aina-
kin teoriassa kohentuneet.3  
Käytännössä avoin tuomarinura edellyttäisi, että tuomioistuimen ulko-
puolella työskentelevät lakimiehet ensinnäkin hakevat tuomarinvirkoja ja 
toiseksi, että he edellytykset täyttäessään myös tulevat nimitetyiksi virkaan. 
On selvää, että niin kauan kun hakijakunta koostuu pääasiassa tuomiois-
tuinlaitoksessa jo työskentelevistä lakimiehistä, tulevat myös nimitykset 
säilymään samansisältöisinä. Vasta kun tuomioistuimen ulkopuolisten ha-
kijoiden määrä selvästi lisääntyy, voidaan luotettavasti tarkastella heidän 
todellisia menestymismahdollisuuksia virantäytöissä.  
Ulkopuolisten hakijoiden vähäisestä määrästä on käyty ajoittain vilkas-
takin keskustelua, mutta tutkittua tietoa asiasta ei ole juurikaan ollut. Syk-
syllä 2006 Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos ja Suomen Asianajajaliitto to-
teuttivat yhteistyössä selvityksen asianajajien halukkuudesta hakeutua 
tuomarinuralle.4 Selvitys tehtiin kyselytutkimuksena. Vastaava kysely to-
teutettiin syyttäjien osalta syksyllä 2007.5 Kyselyillä pyrittiin selvittämään 
                                                 
1 LaVM 1/2000 vp, 10. 
2 Kallioinen 2005. 
3 Kallioinen 2005, 35. Ks. myös KM 2003:3, 368–369. 
4 de Godzinsky 2006. 
5 de Godzinsky 2008. 
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1) missä määrin tuomarinura kiinnostaa asianajajia ja syyttäjiä, 2) mitkä 
ovat asianajajien ja syyttäjien mielestä tuomarinuralle hakeutumisen pää-
asialliset esteet, 3) millä keinoilla asianajajien ja syyttäjien halukkuutta 
hakeutua tuomareiksi voitaisiin lisätä sekä 4) mitä eroja ja yhtäläisyyksiä 
kahden eri ammattiryhmän suhtautumisessa asiaan on. Seuraavassa käy-




Asianajajakysely lähetettiin sekä sähköisesti että postitse kaikille Asianaja-
jaliiton jäsenille niin yksityisellä sektorilla kuin julkisissa oikeusaputoimis-
toissa työskenteleville (n= 1 759). Vastauksia kertyi yhteensä 889 kappalet-
ta. Liiton jäsenistä kyselyyn vastasi 39 prosenttia. Loput vastaajat (n=201) 
olivat toimistojen muita, työsuhteisia lakimiehiä, jotka tyypillisimmin 
työskentelevät avustavan lakimiehen tehtävissä. He eivät ole vielä suoritta-
neet asianajajatutkintoa eivätkä siten ole liiton jäseniä. Syyttäjäkysely to-
teutettiin vain sähköisesti ja siihen vastasi yhteensä 137 syyttäjää. Kun 
syyttäjän tehtävissä toimi kyselyhetkellä lähemmäs 350 lakimiestä, oli vas-
tausprosentti kyselyyn noin 40.1 
 
Tuloksia voitaneen pitää suuntaa antavina, vaikka tämän tyyppisissä 
kyselyissä vastauksia olisi hyvä saada vähintään 50 prosenttia. On-
gelma on kuitenkin yleinen lakimiehille tehdyissä kyselyissä, joten 
heitä koskevissa selvityksissä on lähtökohtaisesti tyydyttävä suh-




Molemmissa kyselyissä vastaajilta tiedusteltiin tiettyjä henkilökohtaisia ja 
ammattiin liittyviä taustatietoja. Niiden avulla oli lähinnä tarkoitus selvit-
tää, onko vastaajan iällä, sukupuolella, työhistorialla, työpaikan sijainnilla 
jne. vaikutusta tämän mielipiteisiin tuomarinurasta. Henkilöön liittyvinä 
taustatietoina kysyttiin ikää ja sukupuolta. Molemmissa kyselyissä eri-
ikäiset vastaajat sekä miehet ja naiset olivat melko tasaisesti edustettuina. 
Ainoana poikkeuksena tästä olivat odotetustikin kaikkein nuorimmat ja 
vanhimmat vastaajat. 
 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 23–24 ja de Godzinsky 2008, 21. 
2 Ks. esim. Asianajajatutkimus 2002, 2 ja Ervasti & Kallioinen 2003, 5. 
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Miesten osuus asianajajakyselyyn vastanneista oli 70 ja syyttäjä-
kyselyyn 60 prosenttia. Vastaavasti naisten osuudet olivat 29 ja 40 
prosenttia. Miehet eivät kuitenkaan vastanneet naisia innokkaammin, 
sillä miesten ja naisten välinen suhde on jokseenkin sama Asianajaja-
liiton jäsenten ja koko syyttäjistön keskuudessa.1 
 
Ammatillisen taustan selvittämiseksi vastaajilta tiedusteltiin muun muassa, 
missä tehtävässä tai asemassa he toimivat. Asianajajien osalta vaihtoehdot 
olivat: 1) toimiston osakas tai itsenäinen ammatinharjoittaja, 2) toimiston 
työsuhteinen lakimies ja 3) julkinen oikeusavustaja. Syyttäjillä vaihtoehtoja 
oli neljä: 1) valtionsyyttäjä, 2) johtava tai apulaispäällikkönä toimiva syyt-
täjä, 3) kihlakunnansyyttäjä ja 4) erikoissyyttäjä. 
 
Syyttäjäorganisaatio on kaksiportainen. Siihen kuuluvat Valtakun-
nansyyttäjänvirasto Helsingissä ja paikalliset syyttäjänvirastot, joita 
on 15. Lisäksi syyttäjänvirastoilla on 50 palvelutoimistoa, jotka 
toimivat virastojen alaisuudessa sivutoimipisteinä. Valtaosa rikos-
asioista käsitellään paikallisissa syyttäjäyksiköissä, joiden johdossa 
toimivat johtavat kihlakunnansyyttäjät. Muita syyttäjiä ovat apu-
laispäälliköt ja kihlakunnansyyttäjät.2  
 
Erikoissyyttäjät ovat kihlakunnansyyttäjiä, jotka ovat päätoimisesti 
erikoistuneet tiettyjen rikosasioiden, kuten talous- tai huumausaine-
rikosten, käsittelyyn. 
 
Valtakunnansyyttäjänvirasto on keskushallintoviranomainen, joka 
hallinnollisesti johtaa ja ohjaa syyttäjälaitosta. Ylimpänä syyttäjänä ja 
syyttäjälaitoksen johtajana toimii valtakunnansyyttäjä. Hänen pääteh-
tävänään on syyttäjätoiminnan yleinen johtaminen, kehittäminen ja 
syyttäjien valvonta. Valtakunnansyyttäjän sijaisena toimii apulaisval-
takunnansyyttäjä, joka ratkaisee samoin valtuuksin kuin valtakun-
nansyyttäjä hänen käsiteltäväkseen kuuluvat asiat. Varsinaisten syyt-
täjäntehtävien hoitamista varten virastossa on 13 valtionsyyttäjää, 
jotka huolehtivat yleensä yhteiskunnallisesti kaikkein merkittävim-
pien rikosasioiden käsittelystä toimialueenaan koko maa. 
 
Lisäksi vastaajilta tiedusteltiin, kuinka kauan he ovat toimineet asianajajan- 
tai syyttäjäntehtävissä sekä minkä verran heillä on kokemusta muista laki-
miestehtävistä. Koska kysymyksiin vastattiin luokitteluasteikolla (alle 5 
vuotta, 5–10 vuotta jne.), ei vastauksista voitu määrittää sitä, kuinka kauan 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 26–26 ja de Godzinsky 2008, 23.  
2 Syyttäjänvirastoissa on vuodesta 1999 lähtien ollut myös apulaissyyttäjän virkoja. Ne 
ovat määräaikaisia, vuoden mittaisia koulutus- ja harjoitteluvirkoja, joissa lähinnä syyttä-
jiksi, tuomareiksi tai asianajajiksi pyrkivät voivat saada kokemusta tuomarintyöstä. 
Vuonna 2007 apulaissyyttäjäkoulutusta ei järjestetty. 2008–2009 koulutus toteutettiin 
puolitoista vuotta kestävänä. 
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vastaajat olivat keskimäärin työskennelleet syyttäjäntyössä tai muissa teh-
tävissä. Sen sijaan vastauksista kävi ilmi se, että niin asianajajilla kuin 
syyttäjilläkin muun kuin omaan ammattiin liittyvän työkokemuksen määrä 
on usein melko vähäistä. 
Kyselyyn vastanneista valtaosalla (asianajajat 80 %, syyttäjät 70 %) 
muun kuin omaan ammattiin liittyvän työkokemuksen pituus oli alle viisi 
vuotta. Tältä osin asianajajien ja syyttäjien työura näyttäytyy jossain mää-
rin samanlaisena kuin tuomarin. Tuomarinuraa koskevissa tutkimuksissa 
on nimittäin todettu tuomioistuintyön muodostavan valtaosan tuomareiden 
työurasta ja ulkopuolisen työkokemuksen määrän olevan hyvin vähäinen.1  
Vastaajien muu työkokemus koostui vaihtelevasti eri aloilta. Monella 
vastaajalla (asianajajat 45 %, syyttäjät 66 %) oli kokemusta myös tuomio-
istuintyöstä. Usein vastaajat olivat vähintään suorittaneet tuomioistuinhar-
joittelun, mutta tämän lisäksi kokemusta löytyi myös esittelijänä ja/tai 
tuomarina toimimisesta.2 
 
Asianajajien ammatillisia taustoja selvitettiin jonkin verran perus-
teellisemmin, johtuen asianajajien syyttäjiä laajemmasta ja moni-
muotoisemmasta tehtäväkuvasta. Asianajajilta tiedusteltiin edellä 
mainitun lisäksi heidän pääasiallista toimialaansa (yleis- tai liikeju-
ridiikka, perhe-, rikos-, vero-, ympäristöoikeus jne.), toimiston ko-




Asianajajien ja syyttäjien halukkuus hakeutua  
tuomarinuralle 
Taustatietokysymysten jälkeen vastaajilta tiedusteltiin, onko heillä haluk-
kuutta hakeutua tuomarinuralle ja jos on, missä tuomioistuimessa he tuol-
loin olisivat kiinnostuneita työskentelemään. 
 
                                                 
1 Jaakkola 1995, 27 ja 32; Kallioinen 2005, 22–23. Esimerkiksi Kallioisen tutkimuksen 
mukaan vuosina 2002–2004 virkaan nimitetyillä tuomareilla oli muuta lakimieskoke-
musta keskimäärin 4 vuotta, kun taas kokemusta tuomarintehtävistä oli ehtinyt kertyä 19 
vuotta. 
2 de Godzinsky 2006, 27 ja de Godzinsky 2008, 25. 

























Kuvio 21 Vastaajan halukkuus hakeutua tuomarinuralle 
 
1 = aion hakeutua tuomarinuralle 
2 = voisin kuvitella tulevaisuudessa hakeutuvani 
3 = en ole ajatellut asiaa, mutta ajatus ei tunnu mahdottomalta 
4 = en voisi kuvitellakaan (vain asianajokyselyssä) 
5 = ei enää ajankohtaista minun osaltani 
6 = en osaa sanoa 
7 = ei vastausta (vain asianajokyselyssä) 
 
Jos lähtökohtana pidetään sitä edellä esitettyä, etteivät asianajajat ja syyttä-
jät juurikaan hae tuomarinvirkoja, oli vastausten tulos melko yllättävä. 
Asianajajakyselyyn vastanneista 34 prosenttia (n=300) suhtautui tuomarin 
uraan positiivisesti eli ilmoitti joko aikovansa hakeutua tai voivansa kuvi-
tella tulevaisuudessa hakeutuvansa tuomarinuralle. Syyttäjät olivat vielä 
selvästi asianajajia kiinnostuneempia tuomarin tehtävistä. Syyttäjäkyselyn 
vastaajista peräti 61 prosenttia (n=84) ilmoitti aikovansa hakeutua tai voi-
vansa kuvitella tulevaisuudessa hakeutuvansa tuomarinuralle. Noin viiden-
nes asianajajista ja syyttäjistä katsoi, ettei uranvaihto ole enää heidän osal-
taan ajankohtainen. Tähän oli useimmiten syynä se, että vastaajat pitivät 
itseään liian iäkkäinä uran vaihtoon. 
 
Tämän kysymyksen osalta vastausvaihtoehdot kyselyissä eivät olleet 
täysin identtiset. Asianajajakyselyssä oli mahdollista valita myös vaih-
toehto ”en voisi kuvitellakaan hakeutuvani tuomariksi”. Kyselyyn vas-
tanneista asianajajista tätä mieltä oli 10,3 (n=92) prosenttia. Vaihtoehto 
puuttui syyttäjäkyselystä, mutta mitä todennäköisimmin tuomarinuraan 
kielteisesti suhtautuneet syyttäjät ovat valinneet vaihtoehdon ”ei enää 
ajankohtaista minun osaltani”. Joukossa oli nimittäin yhdeksän vastaa-
jaa, jotka perustelivat valintaansa nimenomaan sillä, että syyttäjän työ 
tuntuu heistä tuomarin tehtäviä mielenkiintoisemmalta.  
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Iällä ja sukupuolella ei ollut kovin merkittäviä vaikutuksia vastaajan ha-
lukkuuteen hakeutua tuomarinuralle. Kaikkein myönteisimmin ajatukseen 
uranvaihdosta suhtautuivat alle 45-vuotiaat, kun taas yli 50-vuotiailla kiin-
nostus selvästi väheni. Naisilla oli puolestaan jonkin verran enemmän kiin-
nostusta tuomarinuraa kohtaan kuin miehillä, vaikkakaan erot eivät olleet 
merkittäviä.1 
Ikään liittyy osin myös se tutkimustulos, että mitä pidempään vastaajat 
olivat toimineet omassa ammatissaan, sitä epätodennäköisempänä he piti-
vät siirtymistä tuomarinuralle. Toisaalta tällöin vastaajilla on myös useim-
miten vakiintunut asema omassa työyhteisössä sekä tietty tulotaso, jotka 
vaikuttavat ajatuksiin uranvaihdosta.2  
Syyttäjistä positiivisimmin tuomarinuraan suhtautuivat erikoissyyttäjät 
ja kihlakunnansyyttäjät. Erikoissyyttäjistä 82 prosenttia ja kihlakunnan-
syyttäjistä 67 prosenttia kertoi aikovansa hakeutua tai voivansa kuvitella 
hakeutuvansa tuomarinuralle. Johtavassa asemassa olevista syyttäjistä (val-
tionsyyttäjät ja johtavat tai apulaispäällikkönä toimivat kihlakunnansyyttä-
jät) vain reilu kolmannes oli tätä mieltä.3 
Asianajajista positiivisimmin tuomarin uraan suhtautuivat avustavat la-
kimiehet ja julkiset oikeusavustajat. Avustavista lakimiehistä 44 prosenttia 
(n=89) ja julkisista oikeusavustajista 41 prosenttia (n=36) kertoi aikovansa 
hakeutua tai voivansa kuvitella hakeutuvansa tuomarinuralle. Toimiston 
osakkaiden/itsenäisten ammatinharjoittajien osalta vastaava luku oli vain 
29 prosenttia (n=175). Eroihin vaikuttaa todennäköisesti useampi seikka. 
Avustavat lakimiehet ovat tyypillisesti nuoria, uransa alkuvaiheessa olevia 
juristeja, jotka vielä hakevat paikkaansa ammattimaailmassa. Toisaalta juu-
ri itsenäisten ammatinharjoittajien ja osakkaiden on kaikkein vaikein lähteä 
kokeilemaan uutta uraa ilman omaan työhön ja toimistoon palaamiseen 
sekä asiakassuhteisiin liittyviä ongelmia.4  
Asianajajien osalta toimialan vaikutukset vastaajan halukkuuteen ha-
keutua tuomarin uralle eivät olleet merkittäviä. Sen sijaan se, missä määrin 
oikeudenkäynnit liittyivät vastaajan työtehtäviin ja se, oliko vastaajalla 
omakohtaista kokemusta tuomioistuintyöskentelystä, vaikutti selvästi vas-
taajan ajatuksiin tuomarin työstä. Mitä enemmän vastaajan työtehtäviin 
liittyi oikeudenkäyntejä, sitä positiivisemmin vastaaja suhtautui tuomarin 
työhön. Myös vastaajat, joilla jo oli kokemusta tuomioistuintyöstä, pitivät 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 30 ja de Godzinsky 2008, 26.  
2 de Godzinsky 2006, 33 ja de Godzinsky 2008, 27. 
3 de Godzinsky 2008, 27. Valtionsyyttäjät olivat kiinnostuneita toimimaan tuomarina 
hovioikeudessa tai korkeimmassa oikeudessa, erikoissyyttäjät taas käräjätuomarina tai 
tuomarina hovioikeudessa. 
4 de Godzinsky 2006, 30–31.  
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tuomarinuraa omalta osaltaan huomattavasti todennäköisempänä vaihtoeh-
tona kuin vastaajat, joilla ei ollut tuomioistuinkokemusta. Tällöin merkitys-
tä on varmasti sillä, että on yleisesti ottaen helpompi hakeutua tai ajatella 
hakeutuvansa tehtäviin, jotka eivät ole itselle täysin vieraita. Toisaalta näil-
le vastaajille on todennäköisesti kertynyt myös positiivisia kokemuksia 
tuomioistuinten toiminnasta, jotka vaikuttavat heidän suhtautumiseensa 
tuomarin työhön ja tuomioistuimiin työpaikkoina.1 
 
Sillä, oliko syyttäjällä kokemusta tuomioistuimessa työskentelystä, 
ei ollut merkitystä syyttäjän ajatuksiin tuomarinuraa kohtaan. 60 
prosenttia niistä syyttäjistä, jotka olivat työskennelleet tuomiois-
tuimessa, ilmoitti aikovansa hakeutua tai voivansa kuvitella hakeu-
tuvansa tuomarinuralle. Vastaava luku oli 63 prosenttia niiden syyt-
täjien osalta, joilla ei ollut henkilökohtaista kokemusta tuomiois-
tuintyöstä. Se, ettei vastaajaryhmien välillä ollut eroja on melko 
luonnollista, sillä kaikilla syyttäjillä on jo oman työnsä kautta vahva 
tuntuma siitä, millaista tuomioistuintyö on.2 
 
Kyselyissä selvitettiin myös, missä tuomioistuimessa vastaajat olisivat ha-









































































Kuvio 22 Missä tuomioistuimessa vastaaja olisi halukas työskentelemään. Monivalinta-
kysymys, jossa oli mahdollisuus valita useita vaihtoehtoja. Prosentit on lasket-
tu kyselyyn vastanneiden määrästä (syyttäjät n=137, asianajajat n=889). 
 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 31. 
2 de Godzinsky 2008, 27. 
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Selvästi eniten vastaajien keskuudessa oli kiinnostusta käräjäoikeustuoma-
rin tehtäviin. Toiselle ja kolmannelle sijalle tulivat hovioikeuden ja kor-
keimman oikeuden tuomarin tehtävät. Vähiten kiinnostusta herätti työsken-
tely hallinto-oikeudessa tai korkeimmassa hallinto-oikeudessa; kannatus jäi 
molemmissa ammattiryhmissä alle 2,5 prosentin.  
 
Mielenkiintoinen yksityiskohta on, että asianajajat (17 %) olivat 
selvästi syyttäjiä (7 %) kiinnostuneempia toimimaan tuomarina 
korkeimmassa oikeudessa. Syyttäjistä korkeimman oikeuden tuo-
marin tehtävät kiinnostivat eniten valtionsyyttäjiä.1  
 
Myöskään esittelijän tehtävät eivät kiinnostaneet kumpaakaan ammatti-
ryhmää. Ainakin pidempään ammatissa toimineilla tähän saattaa vaikuttaa 
esittelijöiden palkkataso.2 Esittelijän tehtävänkuva ei myöskään ole niin 
itsenäinen kuin syyttäjillä ja asianajajilla. Lisäksi esittelijän tehtävissä 
aloittava saattaa joutua ainakin alkuvaiheessa hoitamaan varsin lyhyitäkin 
määräaikaisuuksia. Etenkin kokeneet asianajajat tai syyttäjät pitävätkin 
todennäköisesti esittelijän tehtäviä jonkinasteisena ”arvonalennuksena”. 
Heille siirtyminen suoraan tuomarin tehtäviin näyttäisi siis varteenotetta-
vammalta vaihtoehdolta.  
Ongelmalliseksi asetelman tekee se, että Suomessa käytännössä katsoen 
ainoa väylä pätevöityä tuomariksi on ollut ja on pitkälti edelleen erimittais-
ten esittelijän ja käräjätuomarin sijaisuuksien hoitaminen. Moni vastaaja 
koki lisäksi, että tuomioistuimen ulkopuolisen lakimiehen on vaikea saada 
myös sijaisuuksia. Sijaisuuksien perässä on myös oltava valmis liikku-
maan, sillä jatkoa ei välttämättä löydy samasta tuomioistuimesta.  
Onkin melko kohtuutonta olettaa, että ammattitaitoinen ja kokenut syyt-
täjä tai asianajaja siirtyisi matalammin palkattuun, määräaikaiseen työhön 
määräämättömäksi ajaksi. Uranvaihtoa harkitsevalle tilanne on melko 
poikkeuksellinen ja sellaisena käytännössä suurin este uranvaihdolle.  
 
 
Tuomarinuralle hakeutumisen pääasialliset esteet ja  
kannusteet 
Kyselyn lopuksi vastaajilta tiedusteltiin vielä syitä siihen, miksi asianajajat 
ja syyttäjät eivät hae tuomarinvirkoja ja millä toimenpiteillä heidän hakeu-
tumistaan tuomareiksi voitaisiin parhaiten kannustaa. 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 36 ja de Godzinsky 2008, 30. 
2 Hovioikeuden esittelijöiden palkkaluokka on T8 tai T9, mikä tarkoittaa kokemuslisien 
lukumäärästä riippuen noin 2 800–4 000 euroa. 
Syyttäjien ja asianajajien halukkuus hakeutua tuomarinuralle 
 
95
Tätä ennen vastaajilta kysyttiin, mitä mieltä he ovat vallitsevasta nimi-
tysmenettelystä. Tämän kysymyksen osalta molemmat ammattiryhmät olivat 
hyvin yksimielisiä. Lähes kaikki vastaajat olivat sitä mieltä, että nykyinen 
nimityskäytäntö on jonkinasteinen tai vakava ongelma ja että tuomarinuran 
tulisi olla avoimempi myös muille lakimiehille. Ainoastaan 11 asianajajaa ja 
3 syyttäjää katsoi, ettei nykyinen nimityskäytäntö ole ongelma lainkaan, 
vaan tuomareilla on yleensä sopivin elämän- ja työkokemus tehtäviinsä. Mi-
tään merkittäviä eroja ei tullut esiin eri vastaajaryhmien välillä, vaan iästä, 
sukupuolesta, ammatillisesta taustasta jne. riippumatta vastaajien suhtautu-
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syyttäjät asianajajat
Kuvio 23 Mitä mieltä vastaaja on vallitsevasta nimitysmenettelystä 
 
1 = ei ongelma lainkaan, tuomareilla on yleensä sopivin työ- ja elämänkokemus teh-
täviinsä 
2 = jonkinasteinen ongelma, tuomarinuran pitäisi olla nykyistä avoimempi myös 
muille sopiville lakimiehille 
3 = vakava ongelma, tuomarinuran pitäisi olla nykyistä avoimempi myös muille so-
piville lakimiehille (vain syyttäjäkyselyssä) 
4 = vakava ongelma, tuomarit tulisi pääsosin rekrytoida tuomioistuimen ulkopuolelta 
5 = en osaa sanoa 
6 = ei vastausta (vain asianajajakyselyssä) 
 
Vastausvaihtoehdot asianajaja- ja syyttäjäkyselyissä eivät olleet 
täysin identtiset. Asianajajilta puuttui vaihtoehto ”Vakava ongelma, 
tuomarinuran pitäisi olla nykyistä avoimempi myös muille sopiville 
lakimiehille” eli kysymyksenasettelu oli asianajajien osalta jonkin 
verran jyrkempi. Todennäköisesti ainakin osin tästä johtuen asian-
ajajat olivat syyttäjiä useammin valinneet vaihtoehdon ”Jonkinas-
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 37 ja de Godzinsky 2008, 31. 
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teinen ongelma”, kun taas syyttäjät näyttivät päätyvän useammin 
vaihtoehtoon ”vakava ongelma”.  
 
Seuraavaksi vastaajilta tiedusteltiin, mitkä ovat heidän mielestään pääsyitä 
siihen, etteivät asianajajat tai syyttäjät hakeudu tuomareiksi. Kysymyksen 
avulla oli tarkoitus lähinnä kartoittaa syitä siihen, miksi asianajat tai syyttä-
jät eivät ylipäänsä hakeudu tuomareiksi. Mikäli vastaaja oli omalta osal-
taan harkitsemassa tai harkinnut tuomarinuralle ryhtymistä, oli tämän ky-
symyksen jälkeen mahdollista kertoa, mitkä syyt olivat estäneet vastaajaa 


































Kuvio 24 Pääasialliset syyt siihen, miksi asianajajat ja syyttäjät eivät hakeudu tuoma-
reiksi. Monivalintakysymys, jossa oli mahdollisuus valita useita vaihtoehtoja. 
Prosentit on laskettu kyselyyn vastanneiden määrästä (syyttäjät n=137, asian-
ajajat n=889). 
 
1 = nimitysmenettely on kehittymätön ja suosii muita hakijoita 
2 = oma työ on tuomarin työtä mielenkiintoisempaa 
3 = tuomioistuimissa uralla eteneminen on hidasta (vain syyttäjillä) 
4 = tuomarin uraa ei ylipäänsä tule ajatelleeksi 
5 = tuomioistuimessa puuttuvat erikoistumismahdollisuudet 
6 = tuomioistuimissa puuttuvat etenemismahdollisuudet 
7 = paluu omaan työhön olisi vaikeaa, jos huomaisi tehneensä väärän valinnan 
8 = pelko siitä, ettei tulisi hyväksytyksi työyhteisössä 
9 = tuomareiden palkka on liian matala 
10 = oma työkokemus ei anna valmiuksia tuomarin työhön 
11 = pelko siitä, ettei itse sopeudu työyhteisöön 
12 = huonot kokemukset tuomioistuimista 
13 = tuomarin työtä ei arvosteta 
14 = en osaa sanoa 
15 = jokin muu syy 
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Tuomareiden nimitysmenettelyn ongelmana on pidetty sitä, että tuomarit 
nimitetään pääsääntöisesti tuomioistuimessa jo työskentelevien lakimiesten 
joukosta. Vuonna 2000 voimaan tullut nimitysmenettelyn uudistus ei päin-
vastaisista toiveista huolimatta juurikaan muuttanut nimityskäytäntöä. Jul-
kisessa keskustelussa on tuotu esiin, että ulkopuoliset eivät hakeudu tuoma-
rinuralle, koska tuomarinvalintalautakunta ei katso tuomitsemistoimintaan 
läheisesti liittyvää työkokemusta muulla hallinnonalalla tai yksityisellä 
sektorilla samanarvoiseksi kuin työskentelyä tuomioistuimessa.  
Näiden tutkimusten tulosten perusteella voidaan todeta, että myös asian-
ajajat ja syyttäjät ovat tätä mieltä. Noin kolme neljäsosaa vastaajista oli sitä 
mieltä, että asianajajat ja syyttäjät eivät hae tuomarin virkoja, koska nimi-
tysmenettely on kehittymätön eikä suosi tuomioistuimen ulkopuolisia hakijoi-
ta. Toisin sanoen asianajajat ja syyttäjät eivät usko mahdollisuuksiinsa tulla 
valituiksi. Tältä osin tilanne on ongelmallinen, sillä niin kauan kuin tuomio-
istuimen ulkopuolella työskentelevät lakimiehet eivät hae tuomioistuinvirko-
ja, ei nimityskäytäntö voi myöskään muuttua. Ulkopuolisia hakijoita tarvit-
taisiin selvästi enemmän, jotta nähtäisiin onko sillä vaikutusta nimityskäy-
täntöön. 
Molemmissa ammattiryhmissä nimitysmenettely ja siihen liittyvät on-
gelmat olivat siis selvästi pääsyy siihen, etteivät asianajajat ja syyttäjät hae 
tuomarinvirkoja. Muiden syiden kohdalla asianajajien ja syyttäjien mielipi-
teet erosivat enemmän toisistaan.  
Tuomareiden palkkaus ja sen vaikutus ulkopuolisten hakijoiden määrän 
vähyyteen on ollut jatkuvasti esillä asiasta käydyssä keskustelussa. Asian-
ajajakyselyn tulokset tukivatkin käsitystä siitä, että tuomareiden matala 
palkkataso vaikuttaa ainakin asianajajien suhtautumiseen; vastaajista hie-
man yli puolet oli sitä mieltä, että tuomarien huono palkkataso estää asian-
ajajia hakeutumasta tuomarinuralle. Sen sijaan syyttäjät eivät pitäneet tuo-
mareiden palkkausta esteenä uranvaihdolle, sillä ainoastaan 13 vastaajaa 
(9,5 %) oli tätä mieltä.1  
 
Tuomareiden palkat vaihtelevat melkoisesti tuomioistuimesta riip-
puen ja tuomioistuimissa on hyvin korkeastikin palkattuja virkoja. 
Kyselyyn vastaajat olivat selvästi eniten kiinnostuneita käräjätuo-
marin virasta. Käräjätuomarin palkka vaihtelee palkkaluokasta ja 
ikälisistä riippuen noin 3 800 eurosta 5 200 euroon kuukaudessa.  
 
Asianajajia huolettivat myös syyttäjiä enemmän omaan ammattiin palaami-
sen vaikeudet, mikäli myöhemmin huomaisi, että uranvaihto oli virheellinen 
valinta. Tämä on ymmärrettävää, ottaen huomioon ensinnäkin asianajajien 
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 39–40 ja de Godzinsky 2008, 35. 
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asema yrittäjänä tai toimiston osakkaana. Lisäksi henkilökohtaisilla asiakas-
suhteilla on asianajotyössä suuri merkitys ja niiden uudelleen rakentaminen 
katkon jälkeen voi olla vaikeaa. Syyttäjillä ei lähtökohtaisesti ole vastaavia 
huolia, vaikkakin jotkut syyttäjät epäilivät mahdollisuuksiaan saada esimer-
kiksi virkavapaata määräaikaisen tuomarinviran hoitamista varten.  
Syyttäjäkyselyssä sen sijaan toiseksi eniten kannatusta sai vaihtoehto, 
jonka mukaan syyttäjät eivät hakeudu tuomareiksi, koska syyttäjän työ on 
tuomarin työtä mielenkiintoisempaa. Tämän lisäksi syyttäjiä huolettivat 
erikoistumis- ja etenemismahdollisuuksien puute tuomioistuimissa. Jonkin 
verran molemmat ammattiryhmät pelkäsivät sopeutumisongelmia. 
 
Erikoistumismahdollisuuksien osalta syyttäjät kaivannevat nimen-
omaisesti mahdollisuutta siirtyä rikostuomareiksi, vaikka usein erikois-
tumisella viitataan suppeampiin aihealueisiin rikos- ja siviilioikeuden 
sisällä. Kyselyn perusteella syyttäjät olivat nimittäin jossain määrin 
epävarmoja omasta siviilioikeuden osaamisestaan. Toisaalta tiedossa 
on myös, että esimerkiksi talousrikossyyttäjät kaipaavat tuomiois-
tuimiin talousrikoksiin perehtyneitä tuomareita. Käräjäoikeuksien 
suunniteltu rakennemuutos ja siihen liittyvät yksikkökokojen suuren-
tamiset saattavat tulevaisuudessa jonkin verran kohentaa erikoistu-
mismahdollisuuksia.1 Tällä hetkellä edes rikosasioihin erikoistuminen 
ei ole useimmissa käräjäoikeuksissa mahdollista. Rikos- ja siviiliasiat 
jaetaan eri tuomareille vain isoimmissa käräjäoikeuksissa ja niissäkin 
tuomareita tyypillisesti kierrätetään tietyin aikavälein.2  
 
Huonot kokemukset tuomioistuintyöstä tai tuomarin ammatin arvostuksen 
puute olivat selittävinä tekijöinä selvästi marginaalisia, eikä kumpikaan 
vastaajaryhmä juurikaan epäillyt omia valmiuksiaan siirtyä tuomarin työ-
hön. Tämän suuntaiset vastaukset kertonevat siitä, että molemmat ammatti-
ryhmät arvostavat omaa työtään ja ovat sitoutuneita, mutta eivät toisaalta 
väheksy tuomarin ammattikaan.  
Mielenkiintoinen selitys sille, että asianajajat ja syyttäjät eivät hakeudu 
tuomarin tehtäviin on, etteivät he ylipäänsä tule ajatelleeksi asiaa. Asian-
ajajista lähes neljännes ja syyttäjistä reilu neljännes oli valinnut tämän 
vaihtoehdon. Kiinnostus omaa työtä kohtaan saattaa olla yksi selittävä teki-
jä. Toisaalta myös tietoisuus nimitysmenettelyn epäkohdista saattaa vaikut-
                                                 
1 Tavoite on, että kaikissa käräjäoikeuksissa tuomareita olisi jatkossa vähintään kymme-
nen ja tuomiopiirin asukasmäärä olisi vähintään 100 000. Näin käräjäoikeuksien juttura-
kenne monipuolistuisi ja tätä kautta tuomareilla olisi paremmat edellytykset myös eri-
koistua. OMTR 2007:12. 
2 Tuomareiden erikoistuminen on osa laajempaa keskustelua siitä, miten erityisosaami-
sen tarve tulisi tuomioistuimissa tulevaisuudessa hoitaa. Ks. esim. KM 2003:3, 381–391. 
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taa siihen, etteivät syyttäjät tai asianajajat tule ajatelleeksi mahdottomana 
pitämäänsä asiaa.1 
Tämän yleisemmän tason kysymyksen jälkeen vastaajien oli mahdollis-
ta ottaa kantaa siihen, mitkä syyt ovat estäneet nimenomaan häntä hakeu-
tumasta tuomariksi, mikäli hän on sitä harkinnut tai harkitsemassa. Henki-
lökohtaiset vastaukset eivät tuoneet esille mitään uutta selittävää tekijää, 
vaan niissä toistuivat pitkälti edellä esitetyt syyt. Myös henkilökohtaisesti 
vastaajat pitivät merkittävimpinä syinä haluttomuuteen hakeutua tuoma-
rinuralle nimitysmenettelyn ongelmia. Lisäksi pitkät määräaikaisuudet en-
nen vakituisen viran saamista olivat monella viran hakemisen esteenä.  
Lopuksi vastaajilta tiedusteltiin vielä kantaa siihen, millä toimenpiteillä 
asianajajien ja syyttäjien hakeutumista tuomareiksi voitaisiin heidän mie-





























Kuvio 25 Miten asianajajien ja syyttäjien hakeutumista tuomareiksi voitaisiin parhaiten 
kannustaa. Monivalintakysymys, jossa oli mahdollisuus valita useita vaihto-
ehtoja. Prosentit on laskettu kyselyyn vastanneiden määrästä (syyttäjät 
n=137, asianajajat n=889). 
 
1 = valintamenettelyä edelleen kehittämällä 
2 = perustamalla määräaikaisia harjoitteluvirkoja ulkopuolisille hakijoille  
3 = ottamalla käyttöön erityinen koulutusohjelma 
4 = takaamalla erikoistumis- ja etenemismahdollisuudet tuomioistuimissa 
5 = nostamalla tuomareiden palkkatasoa 
6 = säätämällä erityiset kiintiöt ulkopuolisille hakijoille 
7 = jokin muu keino 
8 = en osaa sanoa 
 
Tältä osin vastauksissa ei tullut esiin mitään yllättävää, vaan ne vahvistivat 
edellisen kysymyksen tuloksia. Vastaajat pitivät 1) nimitysmenettelyn kehit-
                                                 
1 de Godzinsky 2006, 41 ja de Godzinsky 2008, 40–41. 
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tymättömyyttä pääsyynä siihen, etteivät asianajajat ja syyttäjät hae tuoma-
rinvirkoja. Vastaavasti selvä enemmistö vastaajista katsoi, että asianajajien 
ja syyttäjien hakeutumista tuomareiksi voitaisiin parhaiten kannustaa kehit-
tämällä valintamenettelyä. Asianajajakyselyssä seuraavaksi eniten kannatus-
ta saivat vaihtoehdot 2) tuomareiden palkkatason nostaminen ja 
3) asianajajan omistuksen ja statuksen säilyttäminen toimistossa määräajan, 
mitä seikkoja asianajajat olivat pitäneet esteinä tuomarinuralle siirtymisessä.  
Syyttäjäkyselyssä seuraavaksi eniten kannatusta saivat:  
2) erityisten määräaikaisten tuomarinvirkojen perustaminen, 
3) erityisen tuomarikoulutusohjelman käyttöönotto ja  
4) erikoistumis- ja etenemismahdollisuuksien takaaminen tuomiois-
tuimissa.1 
 
Kuten edellä on todettu, erityinen tuomarikoulutusjärjestelmä oli pitkään 
suunnitteilla, mutta hankkeesta on sittemmin luovuttu. Sen oli tarkoitus 
tulevaisuudessa osaltaan edesauttaa tuomioistuimen ulkopuolella työsken-
televien lakimiesten pääsyä tuomarinuralle. Todennäköisimmin monia 
syyttäjiä kiinnostaisi tuomarikoulutuksessa erityisesti siviilipuolen tietojen 
saattaminen ajan tasalle. Tuomarikoulutusta valmistellut työryhmä ehdotti 
myös aikoinaan, että koulutuksen ohella tuomarikunnan kokemuspohjaa 
voitaisiin lisätä perustamalla hallinto- ja hovioikeuksiin muutamia määrä-
aikaisia tuomarin tehtäviä, joissa esimerkiksi kokeneet asianajajat ja syyttä-
jät voisivat perehtyä tuomioistuintyöhön.2  
Vähiten kannatusta annetuista vaihtoehdoista sai molemmissa kyselyis-
sä erityisten kiintiöiden säätäminen tuomioistuimen ulkopuolisille hakijoil-
le. Kiintiömallia on pidetty yhtenä keinona avata tuomarinuraa, mutta malli 
on myös ongelmallinen muun muassa nimitysperusteiden huomioon otta-
misen ja syrjimättömyyden periaatteen kannalta. Eikä kiintiömallikaan 
loppujen lopuksi takaa, että virkaan saataisiin tosiasiallisesti ansioitunein ja 
pätevin hakija.  
 
 
                                                 
1 Asianajajakyselyyn vastanneista näitä vaihtoehtoja kannatti noin kolmannes. de God-
zinsky 2006, 38–44.  
2 KM 2004:2. kohta 2.2 – Keskeiset ehdotukset. Muun muassa Asianajajaliitto suhtautui 
erityisen tuomarikoulutuksen järjestämiseen kielteisesti. Ks. Lausuntoja ja selvityksiä 
2004:18, kohta 3 Kannanotot asiakohdittain. 
 




Tehtyjen selvitysten perusteella voidaan ensinnäkin todeta, että asianajajien 
ja syyttäjien suhtautuminen tuomarinuraan ja siihen liittyviin ongelmiin on 
monin paikoin yhteneväistä, mutta erojakin ammattiryhmien väliltä löytyy.  
Sekä syyttäjät että asianajajat ovat kiistatta kiinnostuneita tuomarinuras-
ta. Erityisesti tuomarin tehtävät kiinnostavat syyttäjiä. Toiseksi sekä asian-
ajajat että syyttäjät pitävät vallitsevaa nimityskäytäntöä ongelmallisena ja 
sellaisena suurimpana syynä siihen, etteivät he hae tuomarinvirkoja. Ko-
keneidenkin syyttäjien ja asianajajien kohdalla vakituisen tuomarinviran 
saaminen saattaa edellyttää siirtymistä määräaikaisiin esittelijän tai tuomarin 
sijaisuuksiin eri tuomioistuimissa, kun muuta kokemusta ei tuomarin nimi-
tyksissä edelleenkään arvosteta. On melko kohtuutonta olettaa, että pitkään 
ammatissa toiminut syyttäjä tai asianajaja siirtyisi työtehtäviä vaihtaessaan 
matalammin palkattuun, määräaikaiseen työhön määräämättömäksi ajaksi.  
Nimitysmenettelyn ohella tuomareiden palkkaus ja sen vaikutus ulko-
puolisten hakijoiden määrän vähyyteen on ollut jatkuvasti esillä asiasta 
käydyssä keskustelussa. Asianajajat pitivätkin tuomareiden matalaa palk-
kaa esteenä uranvaihdolle. Sen sijaan syyttäjille palkan merkitys uranvaih-
don esteenä oli lähes marginaalinen ja koski lähinnä johtavassa asemassa 
tai erikoissyyttäjänä toimivia syyttäjiä. 
Kun tuomioistuimen ulkopuolella työskentelevät lakimiehet eivät hae 
tuomarinvirkoja, on tällä vaikutuksensa myös Tuomarinvalintalautakunnan 
työhön. Lautakunnan mahdollisuudet nimittää tuomariksi ulkopuolinen 
hakija ovat melko heikot niin kauan kuin ulkopuolisten hakijoiden määrä 
pysyy alhaisella tasolla. Kun määrä saadaan kasvuun, nähdään miten se 
vaikuttaa nimityspäätöksiin. Tältä osin kyseessä on tietynlainen kierre, 
jonka katkaisemisessa kaikkien tuomioistuinlaitoksen ulkopuolisten laki-
miesten aktiivisuus on merkityksellinen. 
Toisaalta näyttää myös siltä, ettei Tuomarinvalintalautakuntakaan ole 
täysin pystynyt täyttämään sille asetettuja tavoitteita eli ”omaksumaan myös 
käytännössä rohkeasti ja ennakkoluulottomasti uutta nimityskulttuuria”. Se-
kä syyttäjien että asianajajien kokemuksen mukaan pitkälle ja ansiokkaalle-
kaan uralle ei lautakunnassa anneta painoarvoa. Kun lain lähtökohta kuiten-
kin on, että tuomariksi pitää voida pätevöityä myös työskentelemällä tuo-
mioistuimen ulkopuolella, tulisi tuomarinvalintalautakunnalla tarvittaessa 
olla riittävästi rohkeutta nimittää ulkopuolisen kokemuksen perusteella.  
Erityisesti asianajajilla ja syyttäjillä on usein jo melko hyvät valmiudet 
siirtyä tuomarin tehtäviin. Toisaalta on selvää, että useimmilla on kuitenkin 
tarve jonkinasteiselle täydennys- tai perehdyttämiskoulutukselle. Tuoma-
reiden täydennyskoulutusta kehitettäessä ei ole syytä sivuuttaa myöskään 
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tuomioistuimen ulkopuolelta tulevien lakimiesten tarpeita. Kun näiden 
henkilöiden taustat voivat olla hyvinkin vaihtelevat, tulisi lähtökohtana olla 
melko yksilöllisesti räätälöity koulutus. Toisaalta mikäli tahtoa löytyy, 
tuomarikokemuksen puute olisi mahdollista ottaa huomioon monella muul-
lakin tavalla. Itsestään selvänä voidaan pitää, että vasta-aloittanut tuomari 
tulisi huomioida juttujaossa siten, että tämä saa aluksi ratkaistavakseen yk-
sinkertaisempia asioita. Harkittavaksi voisi myös tulla tutor-tuomarin ni-
meäminen vasta aloittaneelle tuomarille. Lisäksi useamman tuomarin ko-
koonpanot olisivat erinomainen mahdollisuus oppia tuomarin työtä ko-
keneemman tuomarin kanssa. Niissä päästäisiin myös hyödyntämään tuo-
mioistuimen ulkopuolelta nimitetyksi tulleen tuomarin mahdollista omaa 
erityisasiantuntemusta.1 
Lopuksi on paikallaan todeta, että koko tuomarinuran avaamiseen liit-
tyvässä keskustelussa on syytä pitää mielessä, että ensisijainen tarkoitus on 
turvata tuomioistuinten laadukas toiminta rekrytoimalla mahdollisimman 
ammattitaitoisia ja kokeneita lakimiehiä eikä tuomarinuran avaaminen voi 
eikä saa olla itsetarkoitus, kuten kyselyyn vastannut syyttäjä on osuvasti 
todennut: 
 
”Valinnat tapahduttava pätevyyden kautta ja uskollisuudelle tuo-
mioistuinlaitoksessa annettava myös painoa. Pääasia olisi, että mui-
takin kokeneita juristeja voitaisiin käytännössä nimittää ja joskus 
jopa niin tehtäisiin.” 
 
 
                                                 
1 Käräjäoikeuksien kokoonpanoa koskevia säännöksiä muutettiin 1.1.2009 lähtien siten, 
että kolmen tuomarin kokoonpano on mahdollinen myös rikosasioissa, silloin kun tällais-
ta kokoonpanoa on pidettävä perusteltuna asian laadun tai muun erityisen syyn takia (OK 
2:1.2, 811/2008). Samalla uudistuksella karsittiin lautamiesten käyttöä sekä rikos- että 
riita-asioissa. HE 85/2008 vp. 
B LAILLISUUSVALVONTA 
Ylimmät laillisuusvalvojat, Marjukka Lasola 
Kansalaisten näkökulmasta kantelumahdollisuus ylimmille laillisuusvalvo-
jille on yksi tärkeä ja usein viimesijainen apuväline oikeudenmukaisen ja 
lainmukaisen viranomaistoiminnan varmistamiseksi. Laillisuusvalvojien 
toimintaa kuvaavien empiiristen tietojen avulla voidaankin osaltaan kuvata 
ja hahmottaa oikeudellisten olojen laatua ja piirteitä julkisen organisaation 
eri osa-alueilla. Seuraavassa kuvataan valtioneuvoston oikeuskanslerin ja 
eduskunnan oikeusasiamiehen harjoittamaa laillisuusvalvontaa. Tarkaste-
lun kohteena ovat erityisesti kansalaisten laillisuusvalvojille tekemät kante-
lut. Jakson aluksi esitellään yleispiirteittäin laillisuusvalvojien tehtävät, 
jonka jälkeen esitellään empiirisiä tietoja oikeuskanslerille saapuneiden 
kantelujen määristä, asiarakenteesta, ratkaisuista ja toimenpiteistä. Tämän 
jälkeen esitellään vastaavat tiedot oikeusasiamiehen toiminnasta.1  
 
 
1 Tehtävät  
Valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies toteuttavat 
maamme ylimpinä laillisuusvalvojina perustuslain mukaista yleistä lailli-
suusvalvontaa. Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen tulee valvoa, että 
tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekä virkamiehet, julkisyhteisön työn-
tekijät ja muutkin julkista tehtävää hoitaessaan noudattavat lakia ja täyttä-
vät velvollisuutensa. Laillisuusvalvojien tulee tehtäviänsä hoitaessaan val-
voa myös perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.2 
Oikeusasiamiehen toiminta painottuu kanteluviranomaisena toimimi-
seen sekä viranomais- ja muun julkistoiminnan laillisuuden valvontaan. 
Oikeuskanslerin tehtäviin kuuluu yleisen laillisuusvalvonnan lisäksi erityi-
sesti valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuu-
den valvonta. Tähän valvontatehtävään liittyy puolestaan velvollisuus antaa 
                                                          
1 Jaksot 1, 2 ja 3 ovat pääosin päivitettyjä versioita laillisuusvalvontaa käsitelleestä artik-
kelista edellisessä, vuonna 2004 julkaistussa Oikeusolot-katsauksessa (Litmala 2004). 
Tilastotiedot perustuvat laillisuusvalvojien vuosikertomuksiin.  
2 Lakiin valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000) on sisällytetty mm. säännökset 
oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan toteuttamistavoista, asioiden ottamisesta tutkittaviksi 
ja niiden selvittämisestä sekä kysymykseen tulevista toimenpiteistä, oikeuskanslerin 
oikeudesta saada virka-apua ja tietoja, oikeuskanslerin päätösvallan käyttämisestä sekä 
perussäännökset oikeuskanslerinvirastosta. Vastaavat säännökset koskien eduskunnan 
oikeusasiamiestä sisältyvät huhtikuun alusta 2002 voimaan tulleeseen lakiin eduskunnan 
oikeusasiamiehestä (197/2002).  
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tasavallan presidentille, valtioneuvostolle ja ministeriöille pyynnöstä tietoja 
ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksistä. Vaikka valtioneuvoston ja tasa-
vallan presidentin toiminta kuuluvat myös oikeusasiamiehen laillisuusval-
vonnan piiriin, käytännössä oikeusasiamies ei osallistu valvontaan yhtä 
tiiviisti kuin oikeuskansleri. Oikeuskansleri on läsnä valtioneuvoston istun-
noissa ja presidentin esittelyissä. Hän valvoo myös tehtävien päätösten lail-
lisuutta tarkastamalla etukäteen valtioneuvoston yleisistunnon ja presiden-
tin esittelyn esittelylistoja.  
Ylimpien laillisuusvalvojien yleinen valvontatoimivalta on monin osin 
päällekkäinen. Oikeuskansleri on kuitenkin vapautettu velvollisuudesta 
valvoa lain noudattamista asioissa, jotka koskevat muun muassa puolustus-
voimia, rajavartiolaitosta ja rauhanturvaamishenkilöstöä. Oikeuskanslerilla 
ei myöskään ole velvollisuutta valvoa lain noudattamista pidättämistä, 
vangitsemista ja muita pakkokeinolaissa tarkoitettuja vapaudenriistoja kos-
kevissa asioissa. Lisäksi oikeuskanslerilla ei ole velvoitetta käsitellä asioi-
ta, jotka koskevat vankiloita ja muita sellaisia laitoksia, joihin henkilö on 
otettu vastoin tahtoaan, sekä asioita, joita vangit ja muut vapaudeltaan ra-
joitetut henkilöt panevat vireille. Oikeuskanslerin on näissä tilanteissa siir-
rettävä asia oikeusasiamiehen käsiteltäväksi, ellei hän erityisistä syistä kat-
so tarkoituksenmukaiseksi ratkaista itse asiaa. Oikeuskansleri ja oikeus-
asiamies voivat keskinäisesti siirtää muunkin asian, jos siirtämisen voi ar-
vioida nopeuttavan asian käsittelyä tai kun se on perusteltua muusta erityi-
sestä syystä. Kantelu voidaan kuitenkin tehdä sen sisällöstä riippumatta 
kummalle laillisuusvalvojalle tahansa.1 
Oikeuskansleri ja oikeusasiamies tekevät pääosan viranomais- ja muun 
julkistoiminnan valvontaan liittyvistä ratkaisuista heille osoitettujen kante-
lujen pohjalta. Yksityiset henkilöt tai yhteisöt voivat tehdä kantelun, jos he 
katsovat, että laillisuusvalvojien valvontavaltaan kuuluva henkilö, viran-
omainen tai muu yhteisö on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvolli-
suutensa täyttämättä. Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen on tutkittava 
heille osoitettu kantelu, jos on aihetta epäillä tapahtuneen lainvastaista tai 
virheellistä menettelyä. He eivät pääsääntöisesti tutki kantelua, joka koskee 
yli viisi vuotta vanhaa asiaa. Vanhentumisaika ei kuitenkaan estä tutkimas-
ta asioita, jotka aikarajan ylittymisestä huolimatta vaativat selvittämistä 
asian vakavuuden tai luonteen vuoksi. Oikeuskansleri ja oikeusasiamies 
                                                          
1 Jos samasta asiasta kannellaan kummallekin laillisuusvalvojalle, asian ratkaisee yleensä 
se, jolle kantelu on ensiksi tehty. Jos kantelu tehdään samanaikaisesti molemmille, työti-
lanne ja mahdollinen erityisasiantuntemus vaikuttavat siihen, kumpi asian käsittelee. 
Päällekkäistä työtä ei siten juurikaan tehdä, joskin asia voidaan ottaa toisen laillisuusval-
vojan toimesta uudelleen käsiteltäväksi. Kahden rinnakkaisen laillisuusvalvojan järjes-
telmää on pidetty kansalaisten oikeusturvan kannalta myönteisenä, koska kansalaisilla on 
mahdollisuus valita, kummalle he kantelunsa tekevät (ks. esim. HE 129/1997 vp, 18). 
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ottavat asioita tutkittaviksi myös omasta aloitteestaan. Tämän lisäksi lailli-
suusvalvontaa koskeva asia saattaa tulla vireille viranomaisen ilmoitukses-
ta. Kummallakin laillisuusvalvojalla on myös valta suorittaa oma-
aloitteisesti tarkastuksia. 
Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen käytettävissä olevat toimenpiteet 
ovat samankaltaiset. Mahdollisia toimenpiteitä ovat virkasyyte, huomautus, 
käsityksen lausuminen tai esitys. Ankarin toimenpide on syytteen nostami-
nen. Laillisuusvalvojat voivat itse ajaa syytettä tai määrätä muun syyttäjän 
sitä ajamaan. Syyteoikeus ulottuu kaikkiin valvontatoimivaltaan kuuluviin 
asioihin. Syytteen nostaminen tulee kysymykseen vain vakaviksi katsotuissa 
tapauksissa. Käytännössä seuraamusten painopiste onkin muissa kuin rikos-
oikeudellisissa toimenpiteissä. Tällöin seuraamuksen tehoa lisää asiaan usein 
liittyvä julkisuus. 
Jos valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuutensa 
täyttämättä, mutta syytteen nostaminen tai asian saattaminen kurinpitome-
nettelyyn ei ole tarpeen, virheen tehneelle henkilölle tai yhteisölle voidaan 
antaa huomautus. Huomautuksen tavoite on ehkäistä virheiden toistuminen 
ja ohjata oikeaan menettelyyn vastaisuudessa. Jos todettuun lainvastaiseen 
menettelyyn tai velvollisuuden laiminlyöntiin liittyy lieventäviä asianhaa-
roja tai jos asia on oikeudellisesti tulkinnanvarainen, voidaan huomautuk-
sen sijasta tyytyä käsityksen lausumiseen. Laillisuusvalvoja lausuu tällöin 
käsityksensä lainmukaisesta menettelystä tai kiinnittää vastaisen varalle 
valvottavan virkamiehen tai viranomaisen huomiota hyvän hallinnon peri-
aatteisiin tai perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista edistäviin näkökohtiin. 
Käsitys voi olla luonteeltaan joko moittiva tai ohjaava. Käsityksen lausu-
minen ei kaikkiaan välttämättä merkitse sitä, että menettely olisi katsottu 
virheelliseksi. Käytännössä vähäiset virheet ja tulkinnanvaraiset tapaukset 
johtavat tavallisimmin käsityksen lausumiseen. Laillisuusvalvontaan kuu-
luvassa asiassa toimivaltaiselle viranomaiselle voidaan tehdä myös esitys 
tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epäkohdan korjaamiseksi. Usein 
viranomaisen virhe tosin oikaistaan tai epäkohta korjataan heti, kun lailli-
suusvalvoja on siihen esimerkiksi selvityspyynnöin puuttunut. Laillisuus-
valvojilla ei ole aina velvollisuutta ryhtyä varsinaisiin toimenpiteisiin, kun 
he toteavat virheen tapahtuneen. He voivat pitäytyä toimenpiteistä esimer-
kiksi juuri siksi, että valvonnan kohde korjaa itse virheensä. 
Oikeuskansleri ja oikeusasiamies eivät voi vaikuttaa tuomioistuimessa 
tai muussa viranomaisessa vireillä olevan asian käsittelyyn tai muuttaa 
taikka kumota kantelun kohteena olevaa päätöstä. He voivat kuitenkin ylei-
sen edun vaatiessa tehdä esityksen ylimmille tuomioistuimille tai muille 
viranomaisille virheellisen päätöksen poistamiseksi taikka menettelyn oi-
kaisemiseksi. Tämä on toisaalta varsin poikkeuksellista. Oikeuskansleri ja 
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oikeusasiamies voivat myös tarvittaessa tehdä ehdotuksia ja esityksiä esi-
merkiksi lainsäädännön uudistamiseksi tai selkeyttämiseksi. 
Kuten alla olevasta kuviosta 26 ilmenee, kansalaisten tekemien kantelu-
jen määrä on laillisuusvalvojien toiminnan noin 90-vuotisen historian aika-
na jatkuvasti kasvanut. Oikeuskanslerille saapui toiminnan alkaessa vuonna 
1919 vajaat 400 ja eduskunnan oikeusasiamiehelle vuonna 1920 noin 40 
kantelua. Määrä on moninkertaistunut toiminnan alkuaikoihin verrattuna. 
Laillisuusvalvojille tehtiin runsaasti kanteluita myös vuonna 2008. Oikeus-
asiamiehelle saapui vuonna 2008 ennätysmäärä kanteluita eli yhteensä va-
jaat 3 700. Määrä oli noin 7 prosenttia enemmän kuin edeltävänä vuonna. 
Oikeuskanslerille saapuneiden kantelujen määrässä oli siinäkin lisäystä 
edellisvuoteen verrattuna. Kun kanteluja saapui vuonna 2007 yhteensä 
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Kuvio 26 Eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille saapuneet 




2 Valtioneuvoston oikeuskansleri 
Asiamäärät 
Kantelujen osuus kaikista oikeuskanslerille vuosittain vireille tulleista asiois-
ta on viimeisten kolmen vuoden aikana ollut vajaat kaksi kolmannesta. 
Osuus on viime vuosien kuluessa pienentynyt, kun vastaavasti muiden vi-
reille tulleiden valvonta-asioiden osuus kasvanut. Vuosina 2005–2007 vireil-
le tulleiden asioiden kokonaismäärä on vuosittain ollut noin 2 000 asiaa, 
joista runsaat 700 on koskenut muita asioita kuin kanteluja. Vuonna 2008 
muiden valvonta-asioiden määrä laski hieman; vireille tuli yhteensä 2 402 
asiaa, joista runsaat 1 700 kanteluja, runsaat 600 muita valvonta-asioita ja 
noin 40 hallintoasioita. Valtaosa muista asioista on koskenut asianajajien ja 
tuomioistuinten valvontaa. Näiden lisäksi oikeuskansleri on vastannut viran-
omaisten kannanottopyyntöihin ja tehnyt omia aloitteita ja tarkastuksia. 
Oikeuskanslerille vuosittain saapuneiden ja oikeuskanslerin ratkaisemien 
kantelujen määrä on viimeisten runsaan kymmenen vuoden aikana vaihdel-
lut noin 1 060–1 350 kantelun välillä. Vuonna 2008 kanteluja saapui kuiten-
kin yhteensä 1 737. Määrä ei kuitenkaan ole oikeuskanslerin toiminnan his-
toriassa ennätyksellinen; esimerkiksi vuosina 1982–1984 oikeuskanslerille 
vuosittain saapuneiden kantelujen määrä oli keskimäärin hieman vajaat 
2 000. Saapuneiden ja ratkaistujen kantelujen määrät vuosina 1997–2008 













saapuneet 1061 1330 1239 1282 1292 1459 1454 1443 1186 1273 1352 1737
ratkaistut 1297 1181 1190 1261 1303 1320 1492 1519 1221 1314 1275 1496
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Kuvio 27 Oikeuskanslerille saapuneet ja ratkaistut kantelut vuosina 1997–2008  
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Kuten kuviosta 27 ilmenee, saapuneiden kantelujen määrä väheni vuosina 
2005–2007 vuosiin 2002–2004 verrattuna, lisääntyäkseen jälleen vuonna 
2008. Vastaavasti kuitenkin muiden oikeuskanslerille saapuneiden lailli-
suusvalvonta-asioiden määrä on kasvanut runsaalla sadalla asialla vuosit-




Vaikka kantelujen määrä on lisääntynyt, ei kantelujen kohteiden suhteelli-
sissa osuuksissa ole tapahtunut suuriakaan muutoksia viime vuosien aika-
na. Tuomioistuinten ja poliisiviranomaisten menettelyä koskevat asiat ovat 
olleet viime vuosina, kuten melko vakiintuneesti aiemminkin, kaksi suurin-
ta yksittäistä kanteluasiaryhmää. Seuraavaksi eniten on kanneltu sosiaali- 
ja kunnallisviranomaisten menettelystä. Myös asianajajien ja julkisten oi-
keusavustajien menettelyä koskevat kantelut muodostavat melko suuren 
yksittäisen kanteluasiaryhmän. Vuonna 2008 myös valtioneuvostoa ja mi-
nisteriöitä koskevat kantelut olivat suhteellisen iso asiaryhmä, noin kym-
menennes kaikista kanteluista.  
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Taulukko 4  Oikeuskanslerille vireille tulleet kantelut asiaryhmittäin vuosina 2004–2008 




























tuimet 312 19 233 17 226 15 277 18 335 16 
Poliisiviran-
omaiset 227 14 186 13 195 13 186 12 286 14 
Sosiaalivi-
ranomaiset 142   8 122   9 132   9 138   9 162   8 
Kunnallisvi-
ranomaiset   93   5 115   8 159 11 116   7 150   7 
Asianajajat ja
julkiset oik.-
avustajat 145   9   98   7 111   7 138   9 121   6 
Valtioneuvos-
to ja ministe-
riöt 133   8   93   7   91   6 116   7 193   9 
Terveyden- ja 
sairaanhoito-
viranomaiset   77   4   58   4   71   5   86   5   88   4 
Syyttäjävi-




nen   47   3   33   2   47   3   44   3   66   3 
Ulosottovi-
ranomaiset   36   2   35   2   30   2   25   2   48   2 
Veroviran-
omaiset   29   2   32   2   27   2   28   2   62   3 
Muut1 371 22 345 25 339 23 352 22 474 22 
Yhteensä2 1679 100 1407 100 1496 100 1575 100 2112 100 
 
 
Noin joka viides–kuudes kantelu on koskenut tuomioistuimia. Tuomiois-
tuimia koskevista kanteluista valtaosa eli noin kolme neljännestä on koskenut 
yleisiä tuomioistuimia. Vähemmistö näistä eli noin kolmannes on liittynyt 
menettelyyn rikosasioissa ja enemmistö eli noin kaksi kolmannesta menette-
lyyn muissa asioissa. Hallintotuomioistuimia ja erityistuomioistuimia koske-
vien kantelujen osuus kaikista tuomioistuinkanteluista on ollut viime vuosina 
noin neljännes. Tuomioistuimista tehdyissä kanteluissa on useimmiten kyse 
tuomioistuinten ratkaisujen sisällöstä ja oikeudenkäyntimenettelystä. Tuomio-
                                                          
1 Tähän ryhmään kuuluvat mm. vankeinhoitoviranomaiset, ulkoasianhallintoviranomai-
set, läänin- ja muun sisäasiainhallinnon viranomaiset, puolustushallintoviranomaiset, 
opetusviranomaiset, maa- ja metsätalousviranomaiset, liikenneviranomaiset, kauppa- ja 
teollisuusviranomaiset, työviranomaiset, ympäristöviranomaiset ja kirkollisviranomaiset. 
Ryhmään kuuluu lisäksi useita muita viranomaisia sekä asioita, jotka eivät kohdistu vi-
ranomaistoimintaan tai julkista tehtävää hoitavan tahon menettelyyn.  
2 Kantelujen määrä asiaryhmittäisessä tarkastelussa poikkeaa edellä esitettyjen saapunei-
den kanteluiden määrästä, koska eräissä kanteluissa on kysymys yhtä useammasta viran-
omaisesta tai asiasta. 
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istuinten lainkäyttöön koskevassa valvonnassa oikeuskansleri voi puuttua 
yleensä vain menettelyä koskeviin virheisiin sekä perus- ja ihmisoikeuksia 
loukkaavaan toimintaan. 
Noin joka kymmenes kantelu kohdistuu poliisiin. Osuus kaikista kante-
luista on pysynyt suhteellisen vakaana, vaikka kantelujen määrä on parina 
viime vuonna kasvanut noin neljänneksellä vuosituhannen vaihteeseen ver-
rattuna. Poliisia koskevissa kanteluissa on useimmiten kyse poliisin menet-
telystä epäillyn rikoksen tutkintaa suorittavana esitutkintaviranomaisena. 




Ratkaisut ja toimenpiteet 
Valtaosa oikeuskanslerin ratkaisemista kanteluasioista on joko jätetty asial-
lisesti tutkimatta tai tutkittu kantelu ei ole johtanut toimenpiteisiin.  
Viime vuosina keskimäärin runsaat 40 prosenttia oikeuskanslerin rat-
kaisemista kanteluista on jätetty asiallisesti tutkimatta. Vuonna 2008 tut-
kimatta jätettyjen kantelujen osuus oli 54 prosenttia. Tutkimatta jätettyjen 
asioiden osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on kasvanut esimerkiksi 
1990-luvun alkuun verrattuna, jolloin osuus oli noin 30 prosenttia ratkais-
tuista kanteluista. Viime vuosina suurin osa (40–55 %) tutkimatta jätetyistä 
asioista on jätetty tutkimatta, koska asia ei ole kuulunut oikeuskanslerin 
toimivaltaan tai asia on ollut vireillä jossakin toimivaltaisessa viranomai-
sessa taikka siinä on ollut käytettävissä säännönmukainen muutoksenhaku-
tie. Kun vuosituhannen alussa noin viidennes tutkimatta jätetyistä asioista 
siirrettiin käsiteltäväksi eduskunnan oikeusasiamiehelle, valtakunnansyyt-
täjälle, Suomen Asianajajaliittoon tai toimivaltaiselle viranomaiselle, on 
näiden siirtojen osuus ollut viime vuosina keskimäärin noin 15 prosenttia, 
vuonna 2008 noin 10 prosenttia. Epäselvien kantelujen osuus on hieman 
kasvanut 2000-luvun alkuun verrattuna; tuolloin vuosittain noin joka 
kymmenes tutkimatta jätetty kantelu oli niin epäselvä, ettei sitä ole voitu 
sen vuoksi tutkia, kun osuus on viime vuosina ollut 11–18 prosenttia. Tut-
kimatta jätetyistä kanteluista vajaa viidennes on jäänyt viime vuosina tut-
kimatta asian rauettua kantelun peruuttamiseen tai muuhun perusteeseen. 
Noin joka kahdeskymmenes tutkimatta jätetty asia on koskenut yli viisi 
vuotta vanhaa asiaa ja jäänyt tällä perusteella tutkimatta. 
Noin 60 prosenttia kanteluista johtaa niiden varsinaiseen tutkimiseen. 
Tutkituista kanteluista valtaosa eli viime vuosina noin 80 prosenttia on ol-
lut sellaisia, joissa virheellistä menettelyä ei ole todettu tai kantelun tueksi 
ei ole esitetty todennäköisiä syitä.  
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Toimenpiteisiin johtaneita kanteluita on viime vuosina ollut 120–150 
vuosittain. Näistä valtaosassa eli noin kahdessa kolmesta tapauksesta toi-
menpiteenä on ollut käsityksen lausuminen tai ohjeen antaminen viran-
omaiselle. Syytteet ovat harvinaisia, vuosina 2004–2008 vain yksi tapaus 
on johtanut syytteen nostamiseen. Huomautukset ja esitykset ovat nekin 
toimenpiteinä harvinaisia, viime vuosina niitä on annettu vuosittain yhteen-
sä vajaat 10 kappaletta. Noin neljänneksessä toimenpiteeseen johtaneista 
tapauksista toimenpiteenä on ollut muu kannanotto tai toimenpide. Lopuis-
sa tapauksia kyseessä on ollut korjaus tai oikaisu asian käsittelyn aikana.  
 
 
3 Eduskunnan oikeusasiamies 
Asiamäärät 
Kantelut muodostavat selvän pääosan kaikista eduskunnan oikeusasiamie-
hen vuosittain käsittelemistä laillisuusvalvonta-asioista. Viime vuosien 
aikana kantelujen osuus kaikista vuosittain ratkaistuista asioista on ollut 
noin 90 prosenttia. Kuviosta 28 ilmenevät sekä saapuneiden että ratkaistu-











saapuneet 2473 2588 2498 2950 3326 3620 3397 3632
ratkaistut 2319 2610 2561 2889 3008 3529 3544 3720
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Kuvio 28 Oikeusasiamiehelle saapuneet ja ratkaistut kantelut vuosina 2001–2008 
 
Viime vuosina oikeusasiamiehelle on saapunut vuosittain keskimäärin 
3 500 kanteluasiaa. Lukumäärä on kasvanut noin tuhannella kantelulla ver-
rattuna 2000-luvun alkuun, jolloin vuotuinen kantelujen määrä oli keski-




Eduskunnan oikeusasiamies on viime vuosina ratkaissut eniten sosiaaliasioi-
hin liittyviä kanteluja; noin joka viides kantelu on koskenut sosiaaliviran-
omaisia. Näistä parin viime vuoden aikana vajaat 60 prosenttia on liittynyt 
sosiaalihuoltoon ja noin 40 prosenttia sosiaalivakuutuksiin. Seuraavaksi eni-
ten on ratkaistu poliisiviranomaisia (15–17 %) ja terveydenhuoltoviranomai-
sia (8–11 %) koskevia kanteluja. Myös vankeinhoitoon (7–10 %) ja tuomio-
istuimiin (7–9 %) liittyvät kantelut ovat suhteellisen yleisiä. Oikeusasiamie-
hen ratkaisemat kantelut asiaryhmittäin vuosina 2004–2008 ilmenevät taulu-
kosta 5.1  
 
Taulukko 5  Oikeusasiamiehen ratkaisemat kantelut asiaryhmittäin vuosina 2004–2008 




























Sos.turva 584 20 652 22 726 21 700 20 671 18 
Poliisi 424 15 505 17 532 15 572 16 582 16 
Tervey-
denhuol-
to 243   8 286 10 345 10 374 11 355 10 
Van-
keinhoi-
to 203   7 235   8 275   8 348 10 442 12 
Tuomio-
istuimet 217   8 245   8 292   8 239   7 233  6 
Työhal-
linto 121   4 123   4 136   4 155   4 140  4 
Kunnal-
lisasiat 120   4 104   3 143   4 143   4 153  4 
Ympä-
ristö 153   5   80   3   99   3 130   4 147  4 
Verotus 113   4 100   3 124   3 107   3   94  2 
Opetus   75   3   90   3   99   3   99   3 105  3 
Ulosotto   90   3   95   3 102   3   91   2   78  2 
Muut 546 19 493 16 656 18 586 16 720 19 
Yhteensä 2889 100 3008 100 3529 100 3544 100 3720 100 
 
 
Sosiaaliturvaan liittyneet kantelut muodostavat siis suurimman yksittäisen 
kanteluryhmän. Näihin asioihin kohdistuvien kantelujen määrä on puoles-
taan nykyisin yli kolminkertainen verrattuna 1990-luvun alun kantelumää-
riin. Eduskunnan oikeusasiamiehelle kannellaan myös näissä asioissa ker-
naammin kuin oikeuskanslerille. Oikeuskanslerille kannellaan sosiaalivi-
                                                          
1 Saapuneiden kantelujen asiaryhmistä ei ole tilastotietoja, koska tilastokirjauksista pää-
tetään vasta ratkaisujen yhteydessä. Jokaisesta ratkaisusta tehdään yksi kirjaus ja kantelu 
sijoitetaan yleensä siihen asiaryhmään mihin se sisällöllisesti painottuu. 
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ranomaisista sekä määrällisesti että suhteellisesti vähemmän kuin oikeus-
asiamiehelle. 
Noin joka kuudes oikeusasiamiehen ratkaisema kantelu on koskenut po-
liisia. Valtaosassa poliisiin kohdistuneista kanteluista on ollut kyse esitut-
kinnasta ja erilaisten pakkokeinojen käytöstä. Kantelujen sisältö on siis 
melko samansisältöinen kuin oikeuskanslerille tehdyissä poliisia koskevis-
sa kanteluissa. Poliisistakin kannellaan oikeuskanslerille sekä määrällisesti 
että suhteellisesti vähemmän kuin oikeusasiamiehelle.  
Nykyisin noin joka kymmenes oikeusasiamiehelle tehty kantelu koskee 
terveydenhuoltoa. Näissä kanteluissa keskeisiä kysymyksiä ovat yleensä 
terveydenhuollon järjestämiseen ja saatavuuteen sekä potilaan oikeuksiin 
liittyvät asiat. Oikeusasiamiehen ratkaisemien terveydenhuollon viran-
omaisia koskevien kantelujen määrä on noin nelinkertainen verrattuna oi-
keuskanslerille keskimäärin vuosittain saapuneiden terveydenhuoltoa kos-
kevien kantelujen määrään.  
Noin joka kymmenes oikeusasiamiehen ratkaisema kantelu koskee ny-
kyisin vankeinhoitoviranomaisia, noin joka 16. puolestaan tuomioistuimia. 
Valtaosa, 80–90 prosenttia oikeusasiamiehen ratkaisemista tuomioistuin-
kanteluista on koskenut yleisiä tuomioistuimia. Huomattava osa tuomiois-
tuinten lainkäyttöön kohdistuvista kanteluista on ollut sellaisia, joissa oike-
usasiamies ei ole toimivaltainen; oikeusasiamies ei voi puuttua esimerkiksi 
vireillä olevan asian käsittelyyn eikä muuttaa tuomioistuimen ratkaisuja. 
Kuten oikeuskanslerilla, myös oikeusasiamiehellä suuri osa kanteluista on 
siis ollut muutoksenhakutyyppisiä, eivätkä ne siten voi johtaa toimenpitei-
siin. Samoin kuin oikeuskanslerin, myös oikeusasiamiehen laillisuusval-
vonta on menettelylliseen oikeusturvaan painottuvaa. Tuomioistuinten 
kohdalla tämä tarkoittaa sitä, että oikeusasiamiehen valvonnan piiriin kuu-
luvat tyypillisesti oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin ja hyvän hallinnon 
takeisiin liittyvät kysymykset. Näihin liittyen tyypillisiä esimerkkejä ovat 
esimerkiksi tuomioistuimen käsittelyn viipyminen, tuomarin käytös, asiak-
kaiden kohtelu ja päätösten asianmukainen perusteleminen. 1 
 
 
                                                          
1 Ks. Litmala 2004. 
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Ratkaisut ja toimenpiteet 
Eduskunnan oikeusasiamies on ratkaissut viime vuosina vuosittain keski-
määrin noin 3 500 kantelua. Ratkaisujakauma on samankaltainen kuin oi-
keuskanslerilla; valtaosa kanteluista on joko jätetty asiallisesti tutkimatta 
tai tutkittu kantelu ei ole johtanut toimenpiteisiin.  
Tutkimatta jätettyjen asioiden osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on 
pysytellyt 2000-luvulla melko vakiintuneesti noin neljänneksessä. Viime 
vuosina noin kaksi kolmannesta tutkimatta jätetyistä asioista on jätetty tut-
kimatta, koska asia ei ole kuulunut oikeusasiamiehen toimivaltaan tai asia 
on ollut vireillä jossakin toimivaltaisessa viranomaisessa, taikka muutok-
senhakumahdollisuus on ollut käyttämättä. Noin joka kahdeskymmenes 
tutkimatta jätetyistä asioista on siirretty käsiteltäväksi oikeuskanslerille, 
valtakunnansyyttäjälle tai muulle viranomaiselle. 12–13 prosenttia tutki-
matta jätetyistä kanteluista on ollut riittämättömästi yksilöityjä. Noin joka 
kahdeskymmenes tutkimatta jätetyistä asioista on puolestaan koskenut yli 
viisi vuotta vanhaa asiaa ja jäänyt tällä perusteella tutkimatta. Tutkimatta 
jätetyistä kanteluista 11–13 prosentissa tapauksia asia on rauennut muulla 
perusteella.  
Noin kolme neljännestä oikeusasiamiehelle osoitetuista johtaa asian 
tutkimiseen. Tutkituista kanteluista noin 80 prosenttia ei ole johtanut toi-
menpiteisiin. Toimenpiteisiin ei ole ryhdytty, koska virheellistä menettelyä 
ei ole todettu tai sitä ei ole ollut perusteita epäillä. Toimenpiteisiin johta-
neiden kanteluiden osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on viime vuosina 
ollut noin 17 prosenttia. Vastaava osuus oli 1990-luvun alkupuolella noin 
10 prosenttia, 1990-luvun lopulla 7–8 prosenttia ja 2000-luvun alkupuolel-
la 12–16 prosenttia.  
Toimenpiteisiin johtaneissa ratkaisuissa oikeusasiamiehen – samoin kuin 
oikeuskanslerinkin – toimenpiteet ovat painottuneet lievimpiin seuraamuk-
siin. Samoin kuin oikeuskanslerin, oikeusasiamiehen tavanomaisin toimen-
pide on käsityksen lausuminen; 2000-luvulla runsaat 80 prosenttia toimenpi-
teistä.  
Oikeusasiamiehen huomautukset ovat olleet suhteellisen harvinaisia: 
2000-luvulla noin joka kahdeskymmenes toimenpideratkaisu on ollut oi-
keusasiamiehen huomautus. Huomautusten osuudet ja niiden kehitys ovat 
vastaavanlaiset kuin oikeuskanslerilla. Oikeusasiamiehen esitykset ovat 
nekin varsin harvalukuisia, osuus kaikista toimenpiteistä on viime vuosi-
na ollut noin parisen prosenttia. Syytteet ovat erityisen harvinaisia, niitä 
on viimeisten kymmenen vuoden kuluessa nostettu yhteensä kaksi kappa-
letta. Viime vuosina korjaukseen käsittelyaikana on puolestaan johtanut 
5–10 prosenttia toimenpiteeseen päätyneistä ratkaisuista.  
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Viime vuosina johonkin toimenpiteeseen johtaneiden kanteluiden osuus 
kaikista ratkaistuista kanteluista on siis ollut noin 17 prosenttia. Suurimpa-
na kanteluiden kohderyhmänä oleviin sosiaaliviranomaisiin kohdistuneet 
kantelut eivät johda toimenpiteisiin sen useammin kuin kantelut keskimää-
rin. Vuosina 2006 ja 2007 keskimääräistä useammin toimenpiteisiin ovat 
johtaneet esimerkiksi sotilas- ja tulliviranomaisia koskeneet kantelut. Näis-
tä toimenpiteisiin on johtanut keskimäärin noin joka kolmas kantelu. Ryh-
mittäiset vaihtelut eri viranomaisryhmien välillä toimenpiteisiin johtanei-
den kantelujen suhteen kuitenkin vaihtelevat voimakkaastikin vuosittain. 
Tämä on syytä ottaa huomioon myös mahdollisia tulkintoja ja johtopäätök-




Maamme ylimmät laillisuusvalvojat vastaanottavat ja ratkaisevat vuosittain 
yhteensä noin 5 500 kansalaisten tekemään kantelua. Valtaosa, noin kaksi 
kolmannesta kaikista kansalaisten tekemistä kanteluista on suuntautunut 
oikeusasiamiehelle. Oikeuskanslerille on saapunut vuosittain noin kolman-
nes kaikista ylimmille laillisuusvalvojille tehdyistä kanteluista.  
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisemista kanteluissa suuria asiaryh-
miä ovat sosiaaliviranomaisiin, poliisiin ja tuomioistuimiin kohdentuneet 
kantelut. Oikeuskanslerin toiminnassa ovat painottuneesti esillä myös val-
tioneuvoston ja ministeriöiden toimintaa koskevat kantelut. Oikeusasia-
miehellä ovat puolestaan painottuneet myös terveydenhuoltoviranomaisia 
ja vankeinhoitoa koskevat kantelut.  
Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisujakaumat ovat samankaltaiset. 
Tutkimatta jätettyjen kantelujen osuus kaikista ratkaistuista kanteluista on 
viime vuosina ollut oikeuskanslerilla keskimäärin noin vajaa puolet ja oi-
keusasiamiehellä noin neljännes. Oikeuskanslerilla noin puolet ja oikeus-
asiamiehellä noin kaksi kolmannesta tutkimatta jätetyistä asioista on jätetty 
tutkimatta, koska asia ei ole kuulunut laillisuusvalvojien toimivaltaan tai 
asia on ollut vireillä jossakin toimivaltaisessa viranomaisessa, taikka siinä 
on ollut käytettävissä säännönmukainen muutoksenhakutie. Oikeuskansle-
rilla kaikkiaan noin 10–15 prosenttia ja oikeusasiamiehellä noin joka kah-
deskymmenes tutkimatta jätetyistä asioista on siirretty esimerkiksi valta-
kunnansyyttäjälle, muulle toimivaltaiselle viranomaiselle tai toiselle lailli-
suusvalvojalle. Laillisuusvalvojat siirtävät siis kanteluja myös keskenään.  
Toimenpiteisiin johtaneiden kantelujen osuus kaikista ratkaistuista kan-
teluista on viime vuosina ollut oikeuskanslerilla keskimäärin vajaat 10 ja 
oikeusasiamiehellä noin 17 prosenttia. Laillisuusvalvojille tehdyistä kante-
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luista joihinkin toimenpiteisiin on viime vuosina johtanut siis 700–800 
kantelua vuosittain. Kokonaisuutena siis noin joka seitsemäs–kahdeksas 
kansalaisten laillisuusvalvojille tekemistä kanteluista johtaa johonkin toi-
menpiteeseen. Toimenpiteet ovat molemmilla laillisuusvalvojilla keskitty-
neet lievimpiin seuraamuksiin. Painopiste on ollut erityisesti käsityksen 
lausumisessa.  
Huomautukset ovat olleet harvinaisia ja viime vuosina yhä harvinai-
sempia, oikeuskansleri on antanut niitä viime vuosina vuosittain yhteensä 
keskimäärin noin 10 ja oikeusasiamies 40 kappaletta. Laillisuusvalvojat 
ovat muutamissa tapauksissa päätyneet myös esityksen antamiseen, osuus 
kaikista toimenpiteistä on molemmilla kuitenkin hyvin pieni. Laillisuus-
valvojien nostamat virkasyytteet ovat nykyisin erittäin harvinaisia; oikeus-
kansleri on nostanut vuosina 2004–2008 yhden syytteen ja oikeusasiamies 
viimeisten kymmenen vuoden aikana kaksi syytettä.  
 
C OIKEUDELLISET PALVELUT 
Oikeudelliset asiantuntija- ja neuvontapalvelut  
Henriikka Rosti & Johanna Niemi & Marjukka Lasola 
1 Johdanto 
Oikeudellisen avun kentässä on tapahtunut voimakasta kehitystä viimeisten 
10 vuoden aikana. Nykyisin oikeudellisen avun kentän kirjo on varsin mo-
nimuotoinen ja laaja. Ihmisillä on käytettävissään lukuisia erilaisia julkisen, 
yksityisen ja niin sanotun kolmannen sektorin tarjoamia oikeudellisia palve-
luja; oikeudellisten ongelmien ja riitojen erilaisia ratkaisupalveluja ja ihmi-
sille erilaisissa ongelmissa tarjolla olevaa oikeudellista apua ja neuvontaa, 
joko maksutta tai maksua vastaan. Tämän jakson tarkoituksena on muodos-
taa yleispiirteinen kuva Suomessa tarjottavista oikeudellisista asiantuntija-
palveluista. Kuvauksessa on käytetty aineistona muun muassa aiempia tut-
kimuksia, erityyppisiä julkisia dokumentteja, käyttäjätutkimuksia, vuosira-
portteja, tiedotuslehtisiä ja internet-sivuja. Aineistoa on täydennetty tarpeen 
mukaan myös haastattelujen avulla.1 
Viranomaisilla on Suomessa yleinen neuvontavelvollisuus omaan toi-
minta-alueeseensa liittyvissä oikeudellisissa asioissa. Artikkelin aluksi tä-
män velvollisuuden sisältöä käydään läpi hieman tarkemmin. Yleiseen ku-
vaukseen on sisällytetty myös katsaus oikeudellista tietoa tarjoavien inter-
net-sivujen nykytilasta Suomessa. Tämän jälkeen artikkelissa keskitytään 
niin sanotun oikeusapua tukevan oikeudellisen neuvonnan kuvaamiseen. 
Jaksossa käydään kuluttaja- ja velkaneuvonnan lisäksi läpi ulkomaalaisille 
– erityisesti turvapaikanhakijoille – tarjottavaa oikeudellista apua. 
Yksityisten palveluntarjoajien oikeudellisia palveluja kuvaavassa jaksos-
sa tarkastellaan esittelynomaisesti yksityisten palveluntarjoajien tarjoamia 
oikeudellisia asiantuntijapalveluja. Julkista oikeusapua tarkastellaan erikseen 
luvun C toisessa osiossa. 
 
 
                                                 
1 Artikkeli perustuu pääosin julkaisuun Rosti ym. 2008. 
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2 Oikeudellisen tiedon tarjonta 
Viranomaisen neuvontavelvollisuus 
Uuden Hallintolain tullessa voimaan vuoden 2004 alusta uudistui myös vi-
ranomaisten neuvontavelvollisuuden määrittely. Aiemman hallintolain 
voimassaolon aikana viranomaisten velvollisuus antaa neuvoja kansalaisil-
le rajoittui asioiden käsittelymuotoja koskeviin kysymyksiin. Uuden lain 
voimaantulon myötä viranomaisten neuvontavelvollisuus omalla hallin-
nonalallaan laajeni koskemaan myös materiaalisiin kysymyksiin liittyvän 
neuvonnan.1 
Hallintolain merkittävyyttä viranomaisten toimintaa säätelevänä nor-
mistona korostaa se, että sitä sovelletaan käytännöllisesti katsoen kaikissa 
viranomaisissa. Valtion ja kunnan lisäksi hallintolakia sovelletaan itsenäi-
sissä julkisoikeudellisissa laitoksissa kuten Suomen Keskuspankissa ja Ke-
lassa. Niin ikään laki tulee sovellettavaksi valtion liikelaitoksissa, julkisoi-
keudellisissa yhdistyksissä, sekä eduskunnan virastoissa ja tasavallan pre-
sidentin kansliassa. Kun yksityiset tahot hoitavat julkisia hallintotehtäviä, 
hallintolaki tulee sovellettavaksi myös niissä.2  
Viranomaisten neuvontavelvollisuus koskee kaikkia kyseisen viran-
omaisen hallinnonalaan kuuluvia asioita. Lain mukaan viranomaisen on 
toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hallintoasian 
hoitamiseen liittyvää neuvontaa sekä vastattava asiointia koskeviin kysy-
myksiin ja tiedusteluihin.3 Tämän lisäksi viranomaisille on asetettu asiakir-
jan siirtovelvollisuus, jonka mukaan viranomaisen, jolle on erehdyksestä 
toimitettu asiakirja sen toimivaltaan kuulumattoman asian käsittelemiseksi, 
on viipymättä siirrettävä asiakirja toimivaltaiseksi katsomalleen viranomai-
selle. Siirrosta on myös ilmoitettava asiakirjan lähettäjälle.4  
Viranomaisen neuvontapalvelut ovat maksuttomia. Neuvonta voi tapah-
tua suullisesti, puhelimitse tai kirjallisesti.5 Neuvontavelvollisuus ulottuu 
asiaa koskevien menettelykysymysten lisäksi esimerkiksi siihen, millä ta-
voin samantyyppisiä tapauksia on aiemmin käsitelty ja ratkaistu. Viran-
omainen ei kuitenkaan ole velvollinen avustamaan asiakasta hakemuksen 
kirjoittamisessa tai täydentämisessä.6 
Hallintolain soveltamisen valvonta kuuluu ylimmille laillisuusvalvojil-
le, eli oikeuskanslerille ja eduskunnan oikeusasiamiehelle. Ennen uuden 
                                                 
1 Hallituksen esitys 72/2002, 13, 33.  
2 HE 72/2002, 44–49. 
3 Hallintolaki 8 §. 
4 Hallintolaki 21 §. 
5 Hallintovaliokunnan mietintö 29/2002, 8.  
6 HE 72/2002, 58.  
Oikeudelliset asiantuntija- ja neuvontapalvelut 119
hallintolain voimaantuloa molemmat laillisuusvalvojat antoivat kansalais-
ten kanteluiden johdosta viranomaisille muistutuksia heidän neuvontavel-
vollisuuttaan koskien.1 Vuoden 2004 jälkeen viranomaisten neuvontavel-
vollisuuteen liittyvä muistutustarve vaikuttaisi vähentyneen2, joskin apu-
laisoikeusasiamiehen kolmessa tuoreessa ratkaisussa muistutetaan nimen-
omaan neuvonnan maksuttomuudesta myös viranomaisten puhelinlinjojen 
osalta.3 
Viranomaisten neuvontavelvollisuuteen kuuluu olennaisena osana myös 
se, että annettujen neuvojen tulee olla oikeita. Mikäli neuvot ovat paikkan-
sapitämättömiä ja tästä aiheutuu asiakkaalle vahinkoa, voi valtiolle syntyä 
asiassa korvausvelvollisuus. 
Uuden hallintolain neuvonta-ajatuksen toteutumista arvioineen tutkimuk-
sen mukaan viranomaiset eivät ole nähneet neuvontavelvollisuuden lain-
tasoisen määrittelyn muuttaneen työtään olennaisesti.4 Päinvastoin useat vi-
ranomaiset näyttävät antavan neuvoja yli laissa määritellyn minimitason 
muun muassa auttamalla asiakkaitaan hallinnonalaansa kuuluvien lomakkei-
den täyttämisessä. Kritiikkiä neuvontavelvollisuuden laajuudesta annettiin 
esimerkiksi sähköpostilla tehtyjen tiedusteluiden osalta. Vastausten mukaan 
sähköpostitiedustelut ovat työläitä hoitaa ja mahdollisesti jopa harhaanjohta-
via. Kyselyn mukaan viranomaisissa asioivat kansalaiset olivat pääsääntöi-
sesti tyytyväisiä heille annettuihin neuvoihin ja tietoihin (78 % tyytyväisiä, 
8 % tyytymättömiä).5  
 
 
Internet oikeudellisen tiedon lähteenä 
Nykyisin yksi nopeimmista, helpoimmista ja halvimmista tavoista löytää 
tietoa eri elämänalueilta on internet. Lähes jokaisella organisaatiolla ja 
ryhmällä on nykyään vähintään yksinkertaiset nettisivut, joilla esitellään 
organisaation toimintaa ja ilmoitetaan organisaation yhteystiedot. Kuten 
kaikkien tietolähteiden kanssa, tiedonhaku internetistä ei kuitenkaan ole 
täysin ongelmatonta. Internet-sivuilla olevien tietojen ajanmukaisuudesta 
tai oikeellisuudesta on harvoin takeita. Internetissä tarjolla oleva tieto on 
                                                 
1 HE 72/2002, 13, 57.  
2 Miettinen & Väänänen 2006, 50–53. 
3 Apulaisoikeusasiamiehen muistutukset: 23.6.2005, 3.11.2005 AKE, 22.6.2006 KELA. 
4 Miettinen & Kuosmanen 2006, 37.  
5 Miettinen & Kuosmanen 2006, 39 ja 96. Asiakaskyselyssä haastateltiin ainoastaan 101 
asiakasta verotoimistoissa, KELAssa, rakennusvirastossa sekä katsastuskonttoreissa. 
Otos ei anna mahdollisuutta kovin pitkälle menevien päätelmien tekemiseen, mutta aina-
kaan yleistä tyytymättömyyttä neuvontavelvollisuuden toteutumiseen ei vaikuttaisi ole-
van havaittavissa.  
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usein myös hajanaista ja kontrolloimatonta. Toisaalta netissä tarjolla oleva 
tietomäärä on niin valtava, että olennaisen ja oikean tiedon erottaminen 
saattaa olla vaikeaa, ellei peräti mahdotonta. 
Rajoituksistaan huolimatta internetiä voidaan monessa tilanteessa pitää 
varsin käyttökelpoisena ja tehokkaana tietolähteenä. Yleisesti ottaen Suo-
men lainsäädännön sisällöstä ja soveltamisesta erityyppisissä tilanteissa 
onkin melko helppo löytää tietoa internetin kautta. Lähes minkä tahansa 
oikeudellisen kysymyksen selvittäminen voidaan aloittaa etsimällä asiasta 
tietoa hakupalvelinten kautta asiasanojen avulla. Jos etsijä tietää, minkä 
organisaation tai instituution alaan hänen etsimänsä kaltaisten kysymysten 
hoitaminen kuuluu, hän voi luonnollisesti aloittaa etsinnän myös kyseisen 
organisaation internet-sivuilta. Lähestulkoon kaikkien instituutioiden ko-
tisivuilta on nykyään löydettävissä vähintään yhteystiedot yhteydenottoa 
varten.  
Myös tässä artikkelissa kuvailtuja instituutioita koskevat tiedot ovat laa-
jalti löydettävissä internetin kautta. Muun muassa useat asiamiesinstituutiot 
ja lautakunnat tarjoavat sivuillaan runsaasti tietoa toiminnastaan. Samoin 
sekä valtion että kunnan viranomaiset tiedottavat toiminnastaan laajasti 
myös internetissä. Sama näyttää koskevan yksityisiä organisaatioita. Lähes 
jokaisella tutkimusta varten tarkastellulla yksityisen asiantuntijapalvelun 
tarjoajalla oli ainakin perustietoja tarjoavat nettisivut. Internet tuntuisikin 
nykyisin olevan erityisesti pienille toimijoille varsin merkittävä tiedotus-
kanava. 
Yleistä oikeudellisiin kysymyksiin liittyvää tiedonhakua ajatellen par-
haiksi internet-sivustoiksi voisi luokitella ne, joilla on laajalti sekä lainopil-
lista että muuta informaatiota kyseisen organisaation toimialalta. Monet 
suomalaiset organisaatiot ja yhdistykset, samoin kuin valtion virastot ja lai-
tokset julkaisevat internet-sivuillaan muun muassa erityyppisiä tilastotieto-
ja sekä vuosi- ja toimintakertomuksiaan. Esimerkkeinä hyvistä ja informa-
tiivista internet-sivustoista voidaan mainita esimerkiksi Verohallinnon, Ta-
kuu-Säätiön ja Kuluttajien Vakuutustoimiston sivut. 
Eräs kattavimmista ja informatiivisimmista suomalaista oikeusjärjestel-
mää kuvaavista sivustoista on valtionhallinnon ylläpitämä www.oikeus.fi. 
Sivut tarjoavat merkittävän määrän perustietoa Suomen oikeusjärjestelmän 
perusteista, oikeuslaitoksesta, syyttäjistä ja oikeusavusta. Jos sivuilta tietoa 
etsivä kansalainen tarvitsee lisätietoa oikeudelliseen ongelmaansa, mutta ei 
tiedä minkä tahon puoleen kääntyä, oikeuslaitoksen sivuilta löytyy myös Oi-








Oikeuslaitoksen sivuilla olevat tiedot ovat saatavilla usealla eri kielellä. 
Yleisemminkin ottaen, kun ulkomaalaisen henkilön täytyy etsiä tietoa 
suomalaisilta internet-sivuilta, ei kielitaidon puute yleensä ole ongelma. 
Valtaosa suomalaisista instituutioista ja organisaatioista tarjoaa sivuillaan 
tietoa usealla kielellä. Koska Suomi on kaksikielinen maa, ovat vähintään 
perustiedot kaikista viranomaisten ylläpitämistä sivustoista tarjolla myös 
ruotsiksi, useimmat myös englanniksi. Niin ikään Oikeusministeriö tarjoaa 
laajan skaalan oikeudellista tietoa sisältäviä sähköisiä esitteitä englanniksi. 
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Monilla yksityisillä palvelutarjoajillakin on vähintään tiivistelmät sivujensa 
tietosisällöstä tarjolla myös englanniksi ja ruotsiksi. 
Vaikka oikeudellista tietoa on suomalaisilla nettisivuilla laajalti saata-
villa myös muilla kielillä, vaikuttaisi siltä, että usein ainoastaan suomen-
kielistä sivustoa päivitetään säännöllisesti. Englanninkieliset versiot sivus-
tosta saattavat olla epätäydelliset tai jopa epäajanmukaiset. Edes viran-
omaisten virallisilla internet-sivuilla ei välttämättä ole uusimpia tietopäivi-
tyksiä vierailla kielillä. 
Hyvänä esimerkkinä yleisestä Suomea ja sen oikeudellista järjestelmää 
ulkomaalaisille esittelevästä sivustosta voidaan mainita www.infopankki.fi. 
Tämä kulttuurikeskus Caisan ja Helsingin kaupunginkirjaston toteuttama ja 
Helsingin kaupungin ja Euroopan sosiaalirahaston rahoittama palvelu on 
suunnattu erityisesti Suomeen muuttaville ulkomaalaisille. Sivusto sisältää 
runsaasti olennaista tietoa Suomesta maana, sekä eriteltyjä tietopaketteja 




Maininnan ansaitsee myös www.suomi.fi-portaali. Suomi.fi-sivusto on ko-
koelma kansalaisten jokapäiväisessä elämässä olennaisia oikeudellisia sekä 
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muiden alojen tietoja. Sivusto on julkisten hallinnonalojen sekä suurten yk-
sityisten organisaatioiden tuottama ja se sisältää tekstejä, linkkejä, e-
palveluita, lomakkeita, säädöksiä, asetuksia sekä uutisia. Portaali on Suo-
men lisäksi saatavilla ruotsiksi ja englanniksi. Englanninkielinen versio on 
suunnattu erityisesti ulkomaalaisille, jotka ovat vasta muuttaneet Suomeen, 
eivätkä siitä syystä puhu suomea tai ruotsia1. Osa suomenkielisistä säädök-
sistä on saatavilla englanniksi Finlexistä. 2 
 
 
3 Oikeusapua täydentävä neuvonta 
Kuluttajaneuvonta 
Suomessa kunnat olivat vastuussa kuluttajaneuvonnan järjestämisestä omil-
le asukkailleen aina vuoden 2008 loppuun. Vuoden 2009 alusta kuluttaja-
neuvonnan rahoitus- ja järjestämisvastuu siirtyi kunnilta valtiolle. Samalla 
kuntien päätoimiset kuluttajaneuvojat siirtyivät maistraattien palvelukseen. 
Vuoden 2009 alusta lähtien kuluttajaneuvonta on koostunut verkkopalve-
lusta www.kuluttajaneuvonta.fi, valtakunnallisesta neuvontapuhelimesta 
sekä alueellisista, tietyissä maistraateissa sijaitsevista toimipisteistä. 
Uudistuksen taustalla oli näkemys siitä, että palvelujen saatavuus ja ta-
so vaihtelivat eri puolilla maata ja kuluttajien oikeusturvassa sekä tasapuo-
lisuudessa nähtiin näin olevan puutteita. Ongelmaksi koettiin myös se, että 
suurimmissa kaupungeissa ja neuvonta-alueilla kokopäiväinen asiantuntija 
vastasi palveluista, kun taas pienemmissä tehtävä hoidettiin usein yhdis-
telmäviran puitteissa. Valtiollistamisen yhtenä tavoitteena onkin luoda ta-
sapuolisempi palvelujärjestelmä maistraattien valtakunnallisesti kattavien 
toimipisteiden puitteissa. Valtakunnallisen palvelun tavoitteena on siis 
kaikkiaan tasoittaa alueellisia eroja ja parantaa palvelun saatavuutta. Esi-
merkiksi ennen uudistusta kuluttajien oli mahdollista soittaa apua ja neuvo-
ja tarvitessaan vain oman kunnan neuvojalle. Nykyisin valtakunnallinen 
neuvontanumero palvelee kaikkia asiakkaita riippumatta asuinpaikasta.  
Kuluttajaneuvontaa koskevan sääntelyn sisältöön uudistus ei tuonut 
olennaisia muutoksia, vaikka neuvonnan sisältöä koskevia säännöksiä uu-
distettiinkin siten, että ne toimisivat mahdollisimman hyvin uudessa järjes-
telmässä. Kuluttajaneuvonnan yleistä toteuttamista ja toimivuutta johtaa, 
valvoo ja ohjaa – kuten ennen uudistustakin – Kuluttajavirasto.3 
                                                 
1 http://www.suomi.fi/suomifi/english/general/about_suomifi/index.html.  
2 www.finlex.fi. 
3 HE 54/2008 vp. 
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 Kuluttajaneuvonnan tehtävät säilyivät valtiollistamisesta riippumatta 
ennallaan. Kuluttajaneuvonnan tarkoituksena on tarjota yleisiä ohjeita ja 
neuvoja kuluttamiseen liittyvistä asioista ja kuluttajan asemasta. Kuluttaja-
neuvojat seuraavat kulutushyödykkeiden hintoja, laatua sekä markkinointia 
ja toimivat yhteistyössä muiden kuluttajaviranomaisten kanssa. Kuluttaja-
neuvojat tarjoavat myös henkilökohtaista neuvontaa sekä tarvittaessa avus-
tavat kuluttajia yksittäisessä kuluttajan ja elinkeinoharjoittajan välisessä 
ristiriitatilanteessa. Kuluttajaneuvojat auttavat osapuolia löytämään sovin-
toratkaisuja ja toisaalta tarvittaessa ohjaavat kuluttajan asianmukaiseen oi-
keussuojaelimeen. 
Kaikkiaan Suomessa on tarjolla suhteellisen laaja valikoima erilaisia ku-
luttamiseen ja kuluttajaneuvontaan liittyviä viranomaispalveluja. Kuluttaja-
neuvonnan lähtökohtana on se, että kuluttajalla on oikeus toteuttaa hänelle 
kuluttajana kuuluvat oikeudet täysimääräisesti. Kuluttajaneuvonnalla rat-
kaistaan nykyisin valtaosa kuluttajien ja elinkeinonharjoittajien välisistä ris-
tiriitatilanteista. Kuluttajaneuvonnan lisäksi kuluttajat voivat asioissaan 
kääntyä kuluttajariitalautakunnan sekä kuluttaja-asiamiehen puoleen. Kulut-
tajavirasto tarjoaa myös apua kuluttajille tarjoamalla yleistä tietoa kuluttajan 
oikeuksista sekä neuvomalla asian eteenpäin viemisessä. Kansainvälisellä 
tasolla Euroopan kuluttajakeskus tarjoaa asiakkailleen tietoa ja neuvoja kan-
sainväliseen kuluttamiseen liittyen, sekä auttaa eri EU-maista olevien asian-
osaisten kuluttajakiistojen selvittämisessä. 
Vuonna 2006 keskimäärin 78 prosenttia väestöstä asui kunnissa, jossa 
kuluttajaneuvontaa tarjosi kokopäiväinen työntekijä. Määrää arvioitaessa 
kokopäiväisiksi kuluttajaneuvojiksi laskettiin kaikki sellaiset työntekijät, 
jotka käyttivät vähintään 70 prosenttia työajastaan kuluttajaneuvontaan liit-
tyviin tehtäviin. Koska monet kunnat tarjosivat yhteisiä neuvontapalvelui-
ta, Suomessa oli vuonna 2006 yhteensä hieman yli sata neuvonta-aluetta, 
jonka piirissä oli yhteensä 431 kuntaa. Päätoimisia kuluttajaneuvojia oli 
vuonna 2006 yhteensä 56 ja oman toimen ohella neuvontaa hoiti 85 neuvo-
jaa.  
Viime vuosina kuluttajaneuvojiin on otettu yhteyttä kaikkiaan noin 
140 000 kertaa vuodessa. Reilut 80 000 näistä yhteydenotoista on koskenut 
riitojen sovittelua. Kuluttajaneuvonnan asiakehitys vuodesta 1992 eteen-
päin on nähtävissä oheisesta kuviosta 29.  
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Kuvio 29  Kuluttajaneuvonnan kehitys 1992–20061 
 
Vuonna 2006 yleisimmät syyt yhteydenottoon olivat autojen ja asuntojen 
kauppaan sekä korjaukseen liittyvät asiat. Myös erilaiset puhelinoperaatto-
reiden viestintäpalvelut sekä kodinkoneiden kauppa ja korjaus olivat mo-
nen yhteydenoton syynä. Yhteydenottojen määrissä kuntien ja neuvonta-
alueiden välillä oli kuitenkin huomattavia eroja. Joissain pienemmissä neu-
vontapisteissä yhteydenottoja saattoi olla ainoastaan muutama vuodessa, 
kun taas suurilla paikkakunnilla ja neuvonta-alueilla hoidettiin parhaimmil-
laan tuhansia yhteydenottoja. Näillä ruuhkaisimmilla alueilla asiakkaat 
saattoivat myös joutua jonottamaan kuluttajaneuvonnan palveluita.2 
Tietyissä tilanteissa kuluttajaneuvojien täytyy olla yhteydessä muihin 
kuluttajaviranomaisiin, jotta asia saataisiin ratkaistuksi. Vuonna 2006 ku-
luttajaneuvojat ottivat kuluttajariitalautakuntaan yhteyttä yhteensä 1 912 
kertaa – 13,6 kertaa neuvojaa kohden. Kuluttajavirastoon ja kuluttaja-
asiamieheen puolestaan oltiin yhteydessä 728 kertaa – 5,2 kertaa per neu-
voja.  
Tavanomaiset kuluttajaneuvonnan palvelut ovat edelleen lähtökohtai-
sesti asiakkaalle maksuttomia. Vuonna 2006 kunnallisen kuluttajaneuvon-
nan keskikustannus Suomessa oli 0,75 euroa asukasta kohden. Kustannus-
arvio perustuu kuntien raporteissaan antamiin kustannustietoihin. Kustan-
nusten vaihteluväli oli kuitenkin varsin suuri. Suurin kustannus oli 1,8 eu-
roa asukasta kohden ja pienimmillään taas selvittiin alle kymmenellä sen-
tillä per asukas. Vuonna 2004 palvelujen kokonaiskustannuksiksi arvioitiin 
noin 3,54 miljoonaa euroa, vuonna 2006 noin 3,8 miljoonaa euroa. Kulutta-
                                                 
1 Tilastoissa on pientä epätarkkuutta, sillä kaikki kunnat eivät raportoineet toimintaansa 
vuosittain.  
2 Grönlund 2007, 4–5. 
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janeuvonnasta valtiolle aiheutuvien kustannusten arvioidaan olevan noin 
4,8 miljoonaa euroa vuonna 2009.1  
Kuluttajakiistojen ratkaisemisen ohella kuluttajaneuvonnan tarkoituk-
sena on antaa kuluttajille yleistä kuluttamiseen liittyvää neuvontaa ja valis-
tusta. Yleisen kuluttajainformaation avulla pyritään välittämään kuluttajille 
tietoa heidän oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan ja näin parantaa heidän 
toimintaedellytyksiään sekä estää kuluttajakiistoja etukäteen. Viime vuosi-
na useimpien kuntien kuluttajaneuvontaresurssit eivät kuitenkaan riittäneet 
ennaltaehkäisevään työhön. Kuntien valtion ja kuntien itsensä kuluttaja-
neuvontaan allokoimat varat riittivät usein vain niin sanottuun ”perustyö-
hön”, eikä koulutustilaisuuksia tai vastaavia kuluttajatapahtumia kyetty jär-
jestämään. Ennaltaehkäisevän kuluttajaneuvonnan määrä olikin viime vuo-
sina selvässä laskussa. Nähtäväksi jää, miten organisatorinen uudistus ku-
luttajaneuvonnan osalta vaikuttaa esimerkiksi juuri ennaltaehkäisevän työn 
mahdollisuuksiin ja kehitykseen.  
 
 
Talous- ja velkaneuvonta 
Suomessa tarjottavasta talous- ja velkaneuvonnasta säädetään vuonna 2000 
annetussa talous- ja velkaneuvontalaissa. Kunnallisen kuluttajaneuvonnan 
tavoin myös talous- ja velkaneuvonnan yleinen johto, ohjaus ja valvonta 
kuuluvat Kuluttajavirastolle.2 Lääninhallitus puolestaan vastaa siitä, että 
talous- ja velkaneuvontaa on riittävästi saatavilla läänin alueella.3 
Talous- ja velkaneuvontapalvelun järjestäminen tapahtuu nykyisin ensi-
sijaisesti siten, että lääninhallitus ja kunta tekevät sopimuksen siitä, kuinka 
neuvontapalvelut järjestetään. Sopimuksessa voidaan sopia tehtävän hoi-
tamisesta myös useamman kunnan puolesta. Varsinaisen talous- ja velka-
neuvontapalvelun kunta voi järjestää usealla tavalla. Palvelu voidaan jär-
jestää kunnan omalla virka- tai työjärjestelyllä tai vaihtoehtoisesti toteuttaa 
yhteistyössä toisen kunnan kanssa. Palvelu on myös mahdollista hankkia 
tehtävien hoitamiseen sopivalta ulkopuoliselta palvelun tuottajalta.4  
Talous- ja velkaneuvonnan tarkoituksena on tarjota yksityishenkilöille 
tietoa ja neuvontaa talouden ja velkojen hoidosta. Talous- ja velkaneuvojien 
                                                 
1 Kustannusten nousuun vaikuttavat muun muassa henkilöstön osittainen peruspalkan 
yhtenäistäminen ja sopeuttaminen valtion rakenteisiin sekä kiinteistömenot ja yhtenäisen 
tietojärjestelmän rakentaminen ja ylläpitäminen (HE 54/2008). 
2 Laki talous- ja velkaneuvonnasta 713/2000. Kappale perustuu lähteisiin: Helesuo 2007, 
Talous- ja velkaneuvonta 2006; Helesuo 2008, Talous- ja velkaneuvonta 2007; Valkama, 
E. 2004, Velkaneuvonta 2000-luvun alussa. 
3 Laki talous- ja velkaneuvonnasta, 2 §. 
4 Laki talous- ja velkaneuvonnasta, 3 §. 
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tehtävänä on myös avustaa asiakkaita taloudenpidon suunnittelussa sekä aut-
taa velkaongelmiin joutuneita henkilöitä talouteensa liittyvien ongelmien 
ratkaisemisessa. Talous- ja velkaneuvojat pyrkivät yhdessä velallisen kanssa 
selvittämään mahdollisuuksia sovintoon velkojien kanssa, sekä auttavat tar-
vittaessa velallista velkajärjestelyyn liittyvien asioiden hoidossa. Talous- ja 
velkaneuvojat voivat muun muassa auttaa velkajärjestelyhakemuksen täyt-
tämisessä sekä muiden tarvittavien liitteiden ja asiakirjojen laatimisessa.1  
Käytännössä talous- ja velkaneuvontapalveluita tarjoavat pääosin kun-
nan työntekijät. Samoin kuin kuluttajaneuvonnan osalta, myös talous- ja 
velkaneuvojan tehtävä voi puolueettoman ja tasapuolisen tehtävän hoitami-
sen edellytyksin olla joko päätoiminen tai osa-aikainen ja tarvittaessa yh-
distetty muuhun virkaan tai tehtävään. Suurimmilla kunnilla on omat itse-
näiset talous- ja velkaneuvontayksikkönsä, mutta useimmissa kunnissa 
neuvonta toteutetaan kuntayhteistyön avulla. Vuonna 2007 Suomessa oli 
yhteensä 60 neuvontayksikköä, joista 52 oli kunnallisia. Toimipisteitä oli 
kaikkiaan 128. Neuvontapalvelujen kattavuusalue oli vajaat 41 000 asukas-
ta yhtä talous- ja velkaneuvojaa kohden.2 
Talous- ja velkaneuvonnan parissa työskentelevän henkilökunnan mää-
rä on vaihdellut merkittävästi vuosien varrella. Lamavuosien aikana 1993–
1995 talous- ja velkaneuvojien kokonaismäärä oli korkealla, sillä useat seu-
rakunnat ja vapaaehtoisjärjestöt tarjosivat velkaneuvontapalveluja. Vuosina 
2003 ja 2004 velkaneuvojien määrä kasvoi jälleen väliaikaisesti, kun neu-
vontayksiköt saivat valtiolta runsaasti korvauksia. Tämän jälkeen talous- ja 
velkaneuvojien määrä on jälleen vähentynyt. Oheisesta taulukosta voidaan 
nähdä talous- ja velkaneuvojien henkilötyövuosirakenne vuonna 2007. 
 
Taulukko 6  Talous- ja velkaneuvojien henkilötyövuosirakenne nimikkeittäin 20073 
Velkaneuvojat HTV 
päätoimiset velkaneuvojat 120,34 
sivutoimiset velkaneuvojat      5,45 
lakimiehet4     4,0 
avustajat    22,27 
 
 
Valtaosa velkaneuvojista on tällä hetkellä melko iäkkäitä. Vuonna 2007 
lähes kaikki velkaneuvojan tehtävissä työskentelevät olivat yli 35-vuotiaita 
ja reilu kolmannes oli iältään yli 55 vuotta. Vuodesta 2006 lähtien talous- 
                                                 
1 Laki talous- ja velkaneuvonnasta, 1 §. 
2 Helesuo 2008. 
3 Helesuo 2008. 
4 Työnimike "lakimiehet" sisältää ainoastaan ne talous- ja velkaneuvojat, joiden ammat-
tinimikkeenä on lakimies. Osa oikeudellisen koulutuksen saaneista velkaneuvojista työs-
kentelee talous- ja velkaneuvojan työnimikkeellä. 
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ja velkaneuvojan tehtävään vaaditaan soveltuva akateeminen tutkinto. Vaa-
timus koskee vain uusia talous- ja velkaneuvojan tehtävissä aloittavia. 
Talous- ja velkaneuvojien koulutus- ja työtausta on hyvin kirjava. Ikä-
rakenteesta johtuen valtaosa neuvojista on toiminut tehtävässään jo pit-
kään. Vuonna 2007 noin kolmannes kaikista neuvojista oli työskennellyt 
tehtävässään vähintään 12 vuoden ajan. Talous- ja velkaneuvojien joukossa 
oli myös esimerkiksi rahoitusalan, sosiaalityön, kuluttajaneuvonnan ja lain-
opillisten tehtävien parissa työskennelleitä. Valtaosa talous- ja velkaneuvo-
jista työskenteli vakituisessa työsuhteessa. Vuonna 2007 määräaikaisessa 
työsuhteessa oli noin viidennes neuvojista. 
 
Tapaukset. Talous- ja velkaneuvonnan työsuoritteita on seurattu syste-
maattisesti vuodesta 2001. Vuonna 2007 talous- ja velkaneuvonnan työsuo-
ritteiden kokonaismäärä oli 67 133. Työsuoritteiden jakautuminen yleisim-
piin suoritteisiin viime vuosina on nähtävissä oheisesta taulukosta. 
  
Taulukko 7  Talous- ja velkaneuvonnan työsuoritteet 2005–20071 
Työsuoritteet 2005 2006 2007 
Asiakastapaamiset 33 611 32 501 30 300 
Asiakkaan taloudellisen tilanteen selvitys 17 631 15 868 15 964 
Sovintoesityksiä velkojille   3 794   3 298   2 861 
Takaushakemukset Takuu-Säätiölle   1 088      720      790 
Velkajärjestelyhakemukset käräjäoikeuteen   3 724   3 299   2 700 
Maksuohjelmia laadittu käräjäoikeuteen      818      634      486 
Selvittäjän laatiman maksuohjelman tarkistus   2 176   2 221   2 051 
Lausumat ja valitukset käräjäoikeudelle yms.   2 330   2 198   1 959 
Avustettu asiakasta toimeentulotukihakemuksen 
yms. laatimisessa   1 963   2 021   2 016 
Tarkistettu asiakkaan lisäsuoritusvelvollisuus   2 985   3 098   3 201 
Maksuohjelman muutoshakemukset     966      976      821 
Maksuohjelman raukeamisasiat      57        41       47 
 
 
Velka- ja talousneuvonnan tavoitteena on, että asiakas pääse ensimmäiseen 
neuvontatapaamiseensa 30 päivän kuluttua yhteydenotostaan. Vuonna 
2006 keskimääräinen odotusaika ensimmäiseen asiakastapaamiseen oli ko-
ko Suomessa 40 päivää. Viidessä yksikössä odotusaika kuitenkin venyi yli 
sadan päivän, ollen pisin suurissa kaupungeissa. Yli 30 päivän jonotusaikaa 
ensimmäiselle käynnille on viime vuosina kyetty lyhentämään ja vuonna 
2007 yli 30 päivää joutui jonottamaan 40 prosentissa neuvontayksiköistä. 
                                                 
1 Helesuo 2008. 
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Jo syntyneiden velkaongelmien lisäksi talous- ja velkaneuvontalain tar-
koituksena on torjua ongelmien syntymistä etukäteen ennaltaehkäisevän 
yksilöllisen velkaneuvonnan avulla. Tällä hetkellä tämä tavoite toteutuu 
pitkälti vain toissijaisesti. Tästä huolimatta ennaltaehkäisevän neuvonnan 
antaminen on kuitenkin vuotta 2006 lukuun ottamatta lisääntynyt selvästi 
viime vuosina. Viime vuosien yksilöllisen talousneuvonnan määrät ovat 
nähtävissä taulukosta 8. 
 
Taulukko 8  Yksilöllinen ennaltaehkäisevä talousneuvonta 2003–2007 
Vuosi talousneuvonta 
2003 2 125 
2004 3 131 
2005 4 399 
2006 2 519 
2007 3 455 
 
 
Merkittävä syy ennaltaehkäisevän talousneuvonnan vähyyteen on resurssien 
puute. Talous- ja velkaneuvojien työaika menee valtaosin ylivelkaantunei-
den asiakkaiden tilanteiden hoitamiseen, eikä ennaltaehkäisevälle työlle jää 
aikaa. Talous- ja velkaneuvonnan asiakkaat saavat kuitenkin lähes aina asia-
kassuhteensa aikana korjaavaa velkaneuvontaa, jossa asiakkaille neuvotaan 
muun muassa tulojen ja menojen tasapainottamista. 
 
Asiakaskunta. Velka- ja talousneuvonnan asiakaskuntaa on kartoitettu osa-
na velka- ja talousneuvonnasta vuonna 2004 valmistunutta tutkimusta.1 
Tutkimuksen mukaan naiset hakeutuvat talous- ja velkaneuvonnan pariin 
hieman miehiä useammin. Miesten velkaongelmat liittyvät tyypillisesti yri-
tystoimintaan, kun taas naisten taloudelliset ongelmat juontavat usein juu-
rensa kulutusluottoihin. Valtaosa asiakkaista on iältään 45–54-vuotiaita. 
Vuonna 2004 noin puolella asiakkaista oli jokin yhteys yritystoimintaan ja 
kolme neljäsosaa näistä asiakkaista oli itse toiminut yrittäjinä. 
Tutkimuksen mukaan velkaneuvonnan pariin hakeutuvat edustavat pää-
osin alempaa koulutustasoa. Tutkimuksen piirissä olleista henkilöistä yli 40 
prosentilla oli vain peruskoulutus. Valtaosa velkaneuvontaan hakeutuneista 
on työsuhteessa. Vuoden 2004 tutkimuksessa asiakkaiden keskimääräinen 
nettokuukausitulo oli 1 300 euroa kuukaudessa. Alimpaan tuloluokkaan 
kuuluivat yksinasuvat, työttömät ja eläkeläiset. Suurin velkataakka oli pää-
                                                 
1 Valkama 2004. 
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sääntöisesti niillä asiakkailla, joiden velkataakalla oli jokin liittymä yritys-
toimintaan.  
 
Asiakastyytyväisyys. Tutkimuksen mukaan valtaosa talous- ja velkaneu-
vonnan asiakkaista on tyytyväisiä velkaneuvonnan saatavuuteen. Asiakkai-
den oman ilmoituksen mukaan keskimääräinen odotusaika ensimmäiseen 
asiakastapaamiseen oli ajanvarauksen jälkeen ollut 4 viikkoa. Valtaosa piti 
odotusaikaa kohtuullisena, vaikka se joidenkin asiakkaiden mielestä olikin 
liian pitkä. 
Tutkimushetkellä valtaosa velkaneuvonnan asiakkaista oli myös tyyty-
väisiä siihen, kuinka velkaneuvojat käsittelivät heidän talouttaan ja velka-
ongelmiaan. Noin 90 prosenttia asiakkaista koki saaneensa velkaneuvojalta 
tarpeeksi tietoa ja apua asiassaan. Monilla asiakkaista vaikutti kuitenkin 
olevan verrattain korkeat odotukset velkaneuvojan toiminnan suhteen ja 
usein he myös olettivat velkaneuvojan huolehtivan tehtävistä, kuten tulo- ja 
menotietojen hankkimisesta, jotka tosiasiassa kuuluivat asiakkaan itsensä 
hoidettaviksi. Kaikkein tyytymättömimpiä velkaneuvojan palveluun olivat 
ne asiakkaat, joiden velkaongelmat olivat jatkuneet pitkään ja toisaalta ne, 
joiden velkataakka johtui pääosin kolmannelle taatuista lainoista.1 
 
Kehitysnäkymiä. Yksityishenkilöille tarjottavan talous- ja velkaneuvonnan 
nykytila, toimivuus ja kehittämistarpeet ovat parhaillaan arvioinnin koh-
teena. Työ- ja elinkeinoministeriö asetti syyskuussa 2008 selvitysmiehen 
tekemään kokonaisarvioinnin talous- ja velkaneuvonnan tilasta ja kehittä-
mistarpeista. Samalla tulee arvioitavaksi se, miten talous- ja velkaneuvon-
nan vaikuttavuutta voidaan parantaa. Selvitysmieheksi asetettiin oikeustie-
teen tohtori Kirsti Rissanen, joka antoi raporttinsa helmikuussa 20092.  
Selvityksessä valtion rahoituksen riittämättömyyttä ja tapaa, jolla se 
hoidetaan, pidetään ongelmallisina. Selvitysmies ei myöskään pidä toimi-
vana talous- ja velkaneuvonnan nykyistä hajanaista ja epätasaista organi-
sointia. Järjestelmän moniportaisuus aiheuttaa selvitysmiehen mukaan 
päällekkäistä hallintoa ja runsaasti raportointia. Asiakkaat eivät raportin 
mukaan ole yhdenvertaisessa asemassa talous- ja velkaneuvonnan saata-
vuuden ja laadun suhteen. Myös neuvojien työolosuhteissa ja palkkaukses-
sa on selvitysmiehen raportin mukaan suuria eroja. 
Selvitysmies Rissanen ehdottaa raportissaan talous- ja velkaneuvonnan 
siirtoa oikeusaputoimistoihin omaksi toiminnokseen julkisen oikeusavun ja 
edunvalvonnan rinnalle. Ehdotuksen mukaan ne kunnat, jotka haluaisivat 
                                                 
1 Valkama 2004, 97–98. 
2 Rissanen/TEM 2009. 
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edelleen jatkaa ao. palvelujen tarjoamista osana kunnan palvelurakennetta, 
voisivat sen tehdä. Edellytyksenä kuitenkin on, että kunta sitoutuu palvelun 
järjestämiseen pitkäaikaisella sopimuksella. Selvitysmies esittää lisäksi, 
että uusien neuvojien pätevyysvaatimukseksi asetettaisiin nimenomainen 
talous- ja velkaneuvojan ammattitutkinto, jonka sisällön suunnittelu käyn-
nistettäisiin lähitulevaisuudessa. Ehdotuksessa myös kannatetaan valtion 
tuen lisäämistä niille kansalaisjärjestöille ja muille kolmannen sektorin ta-
hoille, jotka antavat talousneuvontaa ja taloudenhallinnan opetusta kotita-
louksien toimintamahdollisuuksien parantamiseksi.1 
 
Ulkomaalaisille annettava oikeudellinen neuvonta 
Yleistä. Turvapaikan hakijaksi määritellään vainon kohteeksi tai sen uhan 
alle kotimaassaan joutunut henkilö, joka pyytää suojelua ja oleskeluoikeut-
ta vieraasta maasta. Vuonna 2008 yhteensä 3 347 henkilöä haki turvapaik-
kaa Suomesta.2 
Saadakseen turvapaikan Suomesta, hakijan täytyy käydä läpi turvapaik-
kamenettely. Tätä prosessia varten turvapaikan hakijalla on mahdollisuus 
saada ilmaista oikeudellista neuvontaa ja oikeusapua. Useimmiten oikeu-
dellinen apu onkin tarpeen lähes kaikissa turvapaikkamenettelyn vaiheissa. 
Turvapaikkamenettelyyn liittyvä oikeudellinen neuvonta ja oikeusapu ovat 
Suomessa kaikille turvapaikanhakijoille maksuttomia. 
Turvapaikanhakijoille ja muille ulkomaalaisille annettava oikeudelli-
nen neuvonta ja oikeusapu on järjestetty Suomessa pääasiallisesti kahden 
ministeriön, sisäasiainministeriön sekä oikeusministeriön kautta. Vuoden 
2008 alusta sisäasiainministeriö on ollut vastuussa turvapaikanhakijoiden 
vastaanoton kehittämisen suunnittelusta, ohjauksesta ja seurannasta. Työ- 
ja elinkeinokeskusten valvonnan kautta ministeriön vastuulla on myös 
alueellisen vastaanottotoiminnan seuraaminen ja ohjaus. Oikeusministeriö 
puolestaan on vastuussa turvapaikanhakijoille ja muille ulkomaalaisille 
annettavien oikeusapupalveluiden organisoimisesta. 
Kun turvapaikan hakija saapuu Suomeen, hänet ohjataan johonkin vas-
taanottokeskukseen. Vastaanottokeskuksen tarjoama ilmainen majoitus on-
kin usein turvapaikanhakijan ensimmäinen asuinpaikka Suomessa. Vas-
taanottokeskuksessa hakijalle järjestetään tarvittaessa hakemusprosessiin 
                                                 
1 Rissanen/TEM 2009. 
2 Tiedot perustuvat työryhmän ehdotukseen 377:2007 ”Ulkomaalaisille annettava oikeu-
dellinen neuvonta ja oikeusapu”, sekä Pakolaisneuvontakeskuksen internet-sivuihin 
www.pakolaisneuvonta.fi. ja sisäasianministeriön internet-sivuihin www.intermin.fi 
(maahanmuutto). 
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liittyvää oikeudellista neuvontaa. Ensi vaiheessa hakijalle annetaan perus-
tietoja Suomen lainsäädännöstä, menettelyn kulusta1, turvapaikkahake-
muksen laatimisesta sekä valmistetaan hakijaa Maahanmuuttoviraston suo-
rittamaan turvapaikkapuhutteluun. Oikeudellisen neuvonnan ja avun tarve 
harkitaan tapauskohtaisesti hakijan tilanteen perusteella. 
Turvapaikkapuhuttelun jälkeen maahanmuuttovirasto tekee päätöksen 
turvapaikan myöntämisestä. Mikäli päätös on kielteinen, hakija saa valittaa 
päätöksestä Helsingin hallinto-oikeuteen 30 päivän kuluessa. Menettelyn 
tässä vaiheessa hakija on lähes poikkeuksetta yksilöllisen oikeudellisen 
neuvonnan tarpeessa. Samassa yhteydessä hakijalla voi myös olla varsinai-
sen oikeusavun tarvetta esimerkiksi perheen yhdistämiseen tai passikysy-
myksiin liittyen. Käytännössä hakijan avustajaksi määrätään useimmiten 
sama lakimies, joka on avustanut hakijaa alkuvaiheen menettelyssä vas-
taanottokeskuksessa. 
Turvapaikanhakijoille ja muille ulkomaalaisille tarjottavasta oikeus-
avusta säädetään Ulkomaalaislaissa. Lain 9 § viittaussäännöksellä ulko-
maalaisen oikeus saada oikeusapua määrätään säädettäväksi Oikeusapu-
laissa. Hallintoasiana ratkaistavassa turvapaikkamenettelyssä hakijan avus-
tajana voi kuitenkin poikkeuksellisesti toimia myös muu lakimieskoulutuk-
sen saanut henkilö kuin julkinen oikeusavustaja.2 Oikeusapua voidaan 
myös myöntää edellyttämättä hakijalta selvitystä hänen taloudellisesta ti-
lanteestaan.  
Käytännössä Suomeen tulevan turvapaikanhakijan on mahdollista saada 
oikeusapua kolmen tahon kautta: 
 1) julkiselta oikeusavustajalta oikeusaputoimistosta, 
 2) Pakolaisneuvonnassa työskentelevältä juristilta, 
 3) yksityiseltä turvapaikkamenettelyyn erikoistuneelta juristilta. 
 
Historiallisesti Suomen Pakolaisneuvonnalla on ollut merkittävä rooli tur-
vapaikanhakijoille tarjottavien oikeudellisten palvelujen tarjoajana ja asian-
tuntijana. Maaliskuuhun 2005 saakka Pakolaisneuvonnalla oli työministe-
riön kanssa solmitun sopimuksen perusteella yksinoikeus turvapaikanhaki-
joille annettavan oikeudellisen avun järjestämisessä. Sopimuksen päättymi-
                                                 
1 Ks. kaavio Pakolaisneuvonnan internet-sivuilta  
http://www.pakolaisneuvonta.fi/files/TPmenettely_koko.pdf. 
2 Oikeusapulain 8 §:n mukaan oikeusapua tarvitsevan henkilön avustajaksi voidaan mää-
rätä yksityinen avustaja ainoastaan tuomioistuinasioita varten. Hallintomenettelyssä il-
man oikeuskäsittelyä ratkaistava asia puolestaan katsotaan yleensä sellaiseksi, jota varten 
yksityistä avustajamääräystä ei ole mahdollista saada. Ulkomaalaislain poikkeussään-
nöksen johdosta ulkomaalaisen on siis kuitenkin mahdollista saada oikeusapua myös 
hallintomenettelyssä käsiteltävään asiaan. 
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sen jälkeen vastaanottokeskukset ovat itse vastanneet riittävän oikeudelli-
sen avun järjestämisestä turvapaikanhakijoille.  
Koska Pakolaisneuvonnalla ei enää ole yksinoikeutta palveluiden tar-
joamiseen, se on nykyään kilpailijana samoilla markkinoilla yksityisten pal-
veluntarjoajien kanssa. Vastaanottokeskuksilla on oikeus päättää, keneltä he 
haluavat tarvittavat oikeudelliset palvelut ostaa. Käytännössä Pakolaisneu-
vonnalla on kilpailun vapautumisesta huolimatta huomattavan vahva asema 
palveluntarjoajana, sillä turvapaikkamenettelyyn liittyvä oikeudellinen eri-
tyisasiantuntemus on Suomessa toistaiseksi pitkälti keskittynyt sinne. Tois-
taiseksi melko harvoissa asianajotoimistoissa ja julkisilla oikeusavustajilla 
on vaadittavaa erityisosaamista turvapaikkamenettelyn hoitamisesta. 
 
Pakolaisneuvontakeskus. Suomen Pakolaisneuvontakeskus on vuonna 
1988 perustettu itsenäinen kansalaisjärjestö, joka tarjoaa oikeudellista apua 
ja neuvontaa turvapaikanhakijoille, pakolaisille ja muille ulkomaalaisille. 
Pakolaisneuvontakeskuksen juristit antavat turvapaikanhakijoille oikeudel-
lista apua kaikissa turvapaikkamenettelyn vaiheissa. Keskuksen työntekijät 
toimivat myös pakolais- ja ulkomaalaisoikeuden asiantuntijoina eri tahoilla 
sekä pyrkivät yleisesti parantamaan kohderyhmänsä asemaa Suomessa. Pa-
kolaisneuvontakeskus työskentelee läheisessä yhteistyössä YK:n pakolais-
järjestö UNHCR:n sekä muiden kansalaisjärjestöjen kanssa. Keskus on 
myös Euroopan pakolaisjärjestö ECRE:n jäsen. 
Pakolaisneuvontakeskuksen työntekijöistä valtaosa on lakimiehiä. Tä-
män lisäksi Keskuksessa työskentelee oikeudellisia neuvojia sekä toimisto-
henkilökuntaa. Tällä hetkellä Pakolaisneuvontakeskuksella on Suomessa 
neljä toimistoa Helsingissä, Kouvolassa, Oulussa ja Oravaisissa. Jokainen 
toimisto vastaa omalla vastuualueellaan sijaitsevien vastaanottokeskusten 
palveluntarjonnasta. 
 
Työryhmän ehdotus. Työministeriön (nyk. työ- ja elinkeinoministeriö) 
työryhmä on vuoden 2007 maaliskuussa julkaissut ehdotuksen, jossa käsi-
tellään ulkomaalaisille tarjottavaa oikeudellista neuvontaa ja oikeusapua 
Suomessa. Ryhmän tarkoituksena oli pohtia sekä laatia ehdotukset turva-
paikanhakijoille, muille ulkomaalaisille ja ihmiskaupan uhreille annettavan 
oikeudellisen neuvonnan ja oikeusavun toteuttamisesta, hankinnasta ja ra-
hoituksesta. 
Nykyinen oikeusapujärjestelmä ei yleisestä toimivuudestaan huolimatta 
pysty parhaalla mahdollisella tavalla vastaamaan kaikkiin turvapaikkame-
nettelyyn liittyviin oikeudellisen erityisasiantuntijuuden ja oikeusavun tar-
peisiin. Työryhmän ehdotuksen mukaan vastaanottokeskukset olisivat jat-
kossakin itse vastuussa oikeudellisten palvelujen hankkimisesta asiakkail-
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leen. Vastaanottokeskusten olisi annettava kaikille riittävän koulutuksen ja 
kokemuksen omaaville oikeudellisille asiantuntijoille mahdollisuus tarjota 
niille palvelujaan.  
Eräs ehdotuksen päämääristä on se, että turvapaikanhakijoiden ja mui-
den asiakkaiden mahdollisuus oikeusturvaan ja avustajan valitsemiseen tu-
lee riittävästi turvatuksi. Tarkoituksena on taata riittävä oikeudellinen apu 
jokaiselle asiakkaalle. Esimerkiksi, jos asiakas on alaikäinen, hänen tulisi 
aina tarvittaessa saada henkilökohtaista oikeudellista apua ja neuvontaa. 
Osaltaan työryhmän ehdotuksessa myös painotetaan turvapaikka- ja ul-
komaalaisasioihin liittyvän oikeudellisen koulutuksen tarvetta. Asioiden 
erityisluonteisuuden vuoksi asiakkaita avustavien juristien tulee olla erityi-
sen hyvin perehtyneitä turvapaikkaprosessin eri vaiheisiin. Ratkaisuksi työ-




4 Yksityiset oikeudellisten palvelujen tarjoajat 
Asianajajien ja oikeusaputoimistojen lisäksi Suomessa on useita yksityisiä 
oikeudellisia asiantuntijapalveluja tarjoavia tahoja. Valtaosa näistä palve-
luista liittyy tietyn yrityksen tai organisaation toimintaan ja rajoittuu palve-
luntarjoajan omaan erikoisalaan. Seuraavassa käydään lyhyesti läpi ne 
Suomessa toimivat yksityiset palvelun tarjoajat, jotka ilmaiseksi tai maksua 




Asianajajat. Suurin yksittäinen oikeudellisia palveluja tarjoava yksityinen 
taho Suomessa ovat asianajajat. Vaikka monet asianajajat ovat erikoistu-
neet vain tietyn oikeudenalan oikeudellisen asiantuntemuksen tarjoami-
seen, kattaa asianajajien osaamisala yhteensä kaikki yhteiskunnan oikeu-
denalat. Suomen Asianajajaliitto on autonominen julkisoikeudellinen yh-
teisö, jonka toimintaa säätelee laki asianajajista1.  
Suomi on Viron ja Ruotsin ohella ainoa EU-maa, jossa ei ole asianaja-
jamonopolia, vaan oikeudellisia asiantuntijapalveluita saavat tarjota muut-
kin kuin asianajajaliiton jäsenet.2 Pitkään vallinneen järjestelmän mukaan 
oikeudellisia palveluita saikin tarjota kuka tahansa ilman mitään muodolli-
                                                 
1 Laki asianajajista 496/1958.  
2 Kappale perustuu pitkälti Asianajajaliiton toimintakertomukseen vuodelta 2006 sekä vuosi-
katsaukseen 2008; www.asianajajaliitto.fi.  
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sia vaatimuksia. Tämä perinne kuitenkin muuttui vuonna 2002, kun oikeu-
dellisten palvelujen tarjoamiseen oikeutettujen piiriä rajoitettiin oikeusapu-
lain uudistamisen yhteydessä. Tämän jälkeen tiettyjen lähisukulaisten li-
säksi ainoastaan oikeustieteen maisterin (ent. kandidaatti) tai vastaavan ul-
komaisen ETA-maassa suoritetun tutkinnon läpäisseet ovat oikeutettuja 
edustamaan asiakkaitaan tuomioistuimessa.1 
Oikeusministeriö on nyttemmin asettanut jälleen työryhmän arvioimaan 
oikeudenkäyntiasiamiesten ja -avustajien kelpoisuusvaatimuksia. Työryhmä 
asetettiin keväällä 2008 ja sen on määrä saada oikeudenkäyntiasiamiesten ja 
-avustajien sääntelyä yleisissä tuomioistuimissa koskeva mietintönsä val-
miiksi lokakuun 2009 loppuun mennessä. Asettamispäätöksen mukaan työ-
ryhmän tulee ehdottaa tarvittaessa muutoksia asianajon sääntelyyn, jotta oi-
keusturva ja asianmukainen oikeudenhoito toteutuisivat. Asettamispäätös 
sisältää itsessään kaksi mahdollista vaihtoehtoa kelpoisuusvaatimuksia kos-
kevan nykyisen sääntelyn tiukentamiseksi. Toinen vaihtoehto sisältäisi käy-
tännössä siirtymisen asianajajamonopoliin, jolloin ainoastaan asianajajat ja 
julkiset oikeusavustajat voisivat ajaa juttuja yleisissä tuomioistuimissa. Toi-
sen vaihtoehdon mukaan muiden kuin asianajajien toimiminen oikeusavusta-
jana tulisi luvanvaraiseksi. Luvan myöntäjänä olisi joko Asianajajaliitto, 
tuomioistuin tai erityinen lautakunta. Luvan saamisen edellytyksenä voitai-
siin pitää hyvän asianajajatavan noudattamista.2 Asianajajaliiton tapaohjeet 
on puolestaan tarkoitus uudistaa vuonna 2009.  
 
Kelpoisuusvaatimuksia pohtivan työryhmän kokoonpano on tietyssä 
mielessä mielenkiintoinen; työryhmän jäseninä on tuomareita, syyt-
täjä, julkinen oikeusavustaja, asianajaja, oikeuskanslerinviraston 
edustaja ja virkamiesedustajia oikeusministeriöstä. Työryhmän jäse-
nenä ei kuitenkaan ole ainuttakaan henkilöä, joka edustaisi niin sa-
nottuja muita kansalaisille oikeudellisia palveluja tarjoavia tahoja 
kuin asianajajia. Työryhmässä ei siis ole niin sanottujen lakiasian-
toimistojen edustajia, vaikka työryhmän toimeksianto kohdentuukin 
vahvasti heitä koskevaan sääntelyyn.  
 
Suomen Asianajajaliitto valvoo ainoastaan oman jäsenistönsä palveluiden-
tarjontaa ja vain liiton jäsenillä on oikeus käyttää ”asianajaja”-nimikettä. 
Asianajajaliiton jäsenyyden hakeminen edellyttää, että hakija on oikeustie-
teen maisterin (ent. kandidaatti) tutkinnon suorittanut ja toiminut asianajol-
lisissa tehtävissä vähintään neljän vuoden ajan. Jäsenien tulee myös suorit-
taa erillinen asianajotutkinto, sekä täyttää asianajajalaissa määritellyt muut 
                                                 
1 Oikeudenkäymiskaari 15:2 (myöh. OK), säädösmuutokset 764/2001 ja 259/2002. 
2 OM asettamispäätös OM 7/41/2008.  
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soveltuvuusedellytykset1. Vuoden 2008 lopussa Suomessa oli yhteensä 
1 852 asianajajaa ja 800 asianajotoimistoa. Yhteensä 129 liiton jäsenistä 
toimi julkisina oikeusavustajina oikeusaputoimistoissa.  
Asianajajaliiton teettämän tuoreen tutkimuksen mukaan asianajajien 
palkkiolaskutus vaihtelee merkittävästi palveluntarjoajan erikoisalasta riip-
puen. Yritysoikeuteen keskittyneet asianajajat laskuttavat keskimäärin 
huomattavasti suurempaa tuntipalkkaa kuin muilla erityisaloilla siviili- ja 
rikosoikeuden parissa työskentelevät kollegansa. Asianajajien tuntilasku-
tuksen suuruus riippuu myös asianajotoimiston koosta. Pienet, maksimis-
saan kahden asianajajan toimistot laskuttavat palveluksistaan vähemmän 
kuin isot toimistot. Palkkiot ovat myös hieman korkeammat Helsingin seu-
dulla ja muissa suurissa kaupungeissa kuin muualla. Vuonna 2006 keski-
määräinen tuntipalkka koko Suomen alueella oli 177 euroa. Tämä on lähes 
tuplasti enemmän kuin oikeusaputoimistoissa työskentelevien julkisten oi-
keusavustajien laskuttama 91 euron tuntipalkkio.2 
Oikeudellisten palveluiden hintatasoa on viime vuosien aikana kartoi-
tettu myös Itä-Suomen sekä Oulun lääninhallitusten teettämissä tutkimuk-
sissa3. Nämä kyselytutkimukset vahvistavat käsityksen siitä, että asianaja-
jien tarjoamat oikeudelliset palvelut ovat keskimäärin jonkin verran kal-
liimpia kuin samaa palvelua tarjoavien muiden juristien. On kuitenkin 
muistettava, että oikeudellisten palveluiden hinnoittelu vaihtelee merkittä-
västi myös asianajokunnan sisällä. Esimerkiksi tutkimuksen kyselyn koh-
teena olleen puolisoiden välisen ositustoimituksen hinta vaihteli kyselyyn 
vastanneiden asianajajien hinnastoissa 255 ja 1 220 euron välillä.4 
Asianajajien lisäksi myös muilla tutkinnon suorittaneilla juristeilla on 
vapaa oikeus harjoittaa ammattimaista oikeudellisten palveluiden tarjontaa 
sekä edustaa asiakkaitaan tuomioistuimessa. Asianajoliittoon kuulumatto-
mia lakiasiaintoimistoja on aiemmissa tutkimuksissa arveltu olevan Suo-
messa noin 600–700.5 Koska lakiasiaintoimistoihin ei kohdistu Suomessa 
minkäänlaista erityisvalvontaa, eikä toimistoilla ole omaa rekisteriään, on 
täsmällisen määrän arviointi kuitenkin hyvin hankalaa. Lakiasiantoimis-
toissa työskentelevien lakimiesten toiminnan valvonnan puute voidaankin 
nähdä jossain määrin ongelmalliseksi. 
Maksullisten asianajopalveluiden lisäksi Suomen Asianajoliitto ylläpi-
tää maksutonta neuvontapalvelua. Vapaaehtoiset asianajajat pitävät vas-
taanottojaan n. 10 paikkakunnalla ympäri Suomen. Näissä päivystyksissä 
                                                 
1 Asianajajalaki 3 §. 
2 Lahtinen 2007, 7–8. 
3 Oulun lääninhallitus 2004; Itä-Suomen lääninhallitus 2005.  
4 Oulun lääninhallitus 2004, 6.  
5 Litmala 2000, 200 ja Litmala 2004, 146.  
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asianajajat tarjoavat ilmaisia neuvoja kaikilta oikeudenaloilta ja ohjaavat 
tarvittaessa asiakkaita asiaan perehtyneen asianajajan tai viranomaisen 
puoleen. Päivystysneuvonta on luonteeltaan keskustelua, eikä päivystyk-
sessä laadita asiakirjoja tai tehdä laajempia toimeksiantoja. Päivystysvas-
taanotot ovat yleensä auki yhdestä neljään kertaan kuussa muutamien tun-
tien ajan. 
 
Pankkilakimiehet. Valtaosa suomalaisista asianajo- ja lakiasiaintoimistois-
ta on keskittynyt kaupunkeihin ja muihin suurempiin asutuskeskuksiin. 
Tämän johdosta kaikilla pienillä paikkakunnilla ei välttämättä ole tarjolla 
asianajajan palveluita. Tätä vajetta paikkaavat yksinkertaisten siviiliasioi-
den osalta usein pankeissa työskentelevät lakimiehet.  
Pankkilakimiehen työnkuva saattaakin näillä paikkakunnilla olla varsin 
monimuotoinen. Päätehtäviensä lisäksi pankkilakimiehet saattavat laatia 
asiakkailleen näiden jokapäiväiseen elämään liittyviä oikeudellisia asiakir-
joja ja selvittää näiden oikeudellisia ongelmia. Pankkien tarjoamat lakipal-
velut liittyvät yleisimmin perhe- ja perintöoikeudellisiin tai kiinteistöoi-
keudellisiin asioihin. Pankkien tarjoamien oikeudellisten palveluiden mää-
rästä tai sisällöstä ei tällä hetkellä ole saatavilla tilastotietoa. 
Oikeudellisten palveluiden hintaa kartoittaneiden tutkimusten mukaan 
pankkien tarjoamien lakipalveluiden hinta on usein keskitasoa. Eri pankkien 
välinen hinnanero on myös pienempi kuin lakitoimistojen välillä. Vuonna 
2004 Oulun ja Kuusamon alueella toimivien pankkilakimiesten keskimää-
räinen veloitus puolisoiden välisen osituksen toimittamisesta vaihteli 310 ja 
370 euron välillä. Laki- tai asianajotoimiston tarjoamana sama palvelu oli 
keskimäärin 100 euroa kalliimpi.1 
Asianajotoimistojen ja pankkilakimiesten lisäksi perhe- ja erityisesti pe-
rintöoikeuden toimialalla on Suomessa kolmaskin palveluntarjoaja – perun-
kirjoitustoimistot. Perunkirjoitustoimistojen tarjoamat oikeudelliset palvelut 
keskittyvät luonnollisesti pääosin perunkirjoitusten ja perinnönjakojen suo-
rittamiseen, mutta osa toimistoista tarjoaa myös muun muassa testamenttien 
ja lahjakirjojen sekä muiden asiakirjojen laatimista. Osa toimistoista on itse-
näisiä palveluntuottajia, kun taas toiset, kuten HOK-Elannon perunkirjoitus-
toimiston2 palvelut toimivat hautaustoimistopalvelun yhteydessä.  
Perunkirjoitustoimiston työntekijät ovat yleensä lakimiehiä, mutta eivät 
asianajajia. Toimistot myös hoitavat yleensä ainoastaan riidattomia jakoja. 
Jos osapuolet eivät pääse sovintoon perunkirjoitustoimiston lakimiehen 
avulla, heidän täytyy hakea pesänselvittäjän määräämistä omaisuuden sel-
                                                 
1 Oulun lääninhallitus 2004, 6. 
2 Perunkirjoitustoimisto http://www.perunkirjoitustoimisto.fi.  
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vittämiseksi ja jakamiseksi. Perunkirjoitustoimistojen tarkasta määrästä tai 
niiden tarjoamista palveluista ei myöskään ole saatavilla maan kattavia ti-
lastoja. 
 
Työsuhdejuristit. Ammattiliittoihin kuulumisessa suomalaiset ovat teollis-
tuneiden maiden kärkijoukkoa – noin 80 prosenttia suomalaisista työnteki-
jöistä kuuluu oman alansa ammattiliittoon. Ammattiliitot ovat järjestyneet 
kolmen katto-organisaation, SAK:n, STTK:n ja Akavan alle. Yhteensä 
näillä keskusjärjestöillä on yli 2 miljoonaa jäsentä.1  
Jäsenmaksun hinnalla suurin osa ammattiliitoista tarjoaa oikeudellista 
apua työsuhteeseen liittyvissä oikeudellisissa kysymyksissä. Valtaosa työ-
suhteisiin liittyvistä riidoista ratkaistaankin Suomessa ammattiliittojen työ-
suhdejuristien avustamien neuvotteluiden kautta ja asian vieminen oikeu-
teen asti on harvinaista. Jos riidan ratkaiseminen kuitenkin vaatii oikeuskä-
sittelyä, työsuhdelakimiehet voivat antaa oikeudellista apua myös oikeu-
dessa. Jotkut ammattiliitot puolestaan ohjaavat jäsenensä yksityisten asian-
ajotoimistojen asiakkaiksi. Yhteistä ammattiliittojen tarjoamille palveluille 




Edunvalvontaan liittyvät oikeudelliset palvelut 
Kuluttajaliitto. Suomen kuluttajaliitto on kuluttajien etujen ja oikeuksien 
ajamiseen keskittynyt sitoutumaton etujärjestö.2 Yhdistyksen pyrkimykse-
nä on lisätä kuluttajatietoisuutta sekä valvoa kuluttajien etuja yhteiskunnas-
sa ja markkinoilla kansalaistoiminnan avulla. Kuluttajaliiton tarkoituksena 
on myös edistää oikeudenmukaista ja kohtuullista kuluttamista. Yhdistyk-
seen saavat liittyä sekä yksittäiset ihmiset että muut yhteisöt. Tällä hetkellä 
Kuluttajaliitolla on 64 kuluttajayhdistysjäsentä ja alueellista kuluttajayhdis-
tystä sekä 11 valtakunnallista jäsenjärjestöä. Liiton toiminta rahoitetaan 
jäsenmaksuilla sekä julkisten tukien avulla. 
Kuluttajaliitto tarjoaa jäsenilleen ilmaista kuluttajaneuvontaa ja oikeudel-
lista neuvontaa puhelinpalveluiden kautta. Yhdistyksellä on myös maksulli-
nen, kaikille avoin neuvontalinja, johon kuka tahansa voi soittaa kuluttajaoi-
keudellisten ongelmien selvittämiseksi. Tämän lisäksi yhdistyksellä on eril-
linen maksullinen neuvontalinja asumiseen liittyviä kysymyksiä varten. 
                                                 
1 Kappale perustuu seuraaviin internetsivuihin: AKAVA www.akava.fi, STTK, www.sttk.fi 
ja SAK www.sak.fi.  
2 Kappale perustuu lähteisiin: internetsivut: www.kuluttajaliitto.fi sekä Suomen kulutta-
jaliiton toimintakertomukseen 2008. 
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Kiinteistöliitto. Kiinteistöliitto on kiinteistönomistajien edunvalvonta- ja 
keskusyhteisö, joka edustaa noin 20 000 taloyhtiötä eri puolilta Suomea.1 
Kiinteistöliitto tarjoaa jäsenilleen neuvontaa oikeudellisia, teknisiä, talou-
dellisia ja verotuksellisia kysymyksiä koskien. Liiton tärkeimpiä palveluita 
ovat puhelimitse tarjottava oikeudellinen neuvonta sekä jäsenien kysymyk-
siä koskevien kirjallisten lausuntojen antaminen. Kiinteistöliiton toiminta 
rahoitetaan jäsenmaksujen avulla.  
Kiinteistöliitolla on 25 alueellista jäsenyhdistystä, joiden jäsenet ovat 
enimmäkseen taloyhtiöitä. Lisäksi liittoon kuuluu valtakunnallisena toimi-
alajärjestönä Suomen Vuokranantajat.2 
 
Vuokralaisten keskusliitto ja Asukasliitto. Vuokralaisten keskusliitto on 
kaikille avoin ja riippumaton yhdistys, jonka tarkoituksena on ajaa vuokra-
asujien etuja yhteiskunnassa. Liitto pyrkii edistämään vuokralla asumisen 
kehittymistä ja tarjoaa tähän liittyen koulutusta ja neuvontaa vuokra-
asumiseen liittyen. Vuokralaisten keskusliiton toiminta rahoitetaan pääasial-
lisesti jäsenmaksujen kautta. Liitto saa toimintaansa myös avustusta valtiol-
ta.  
Olennainen osa Vuokralaisten keskusliiton palvelua ovat neuvontapu-
helimet, joihin kansalaiset voivat soittaa vuokra-asioihin ja niiden ongel-
miin liittyen. Toinen neuvontalinja on tarkoitettu ainoastaan keskusliiton 
jäsenille. Maksullinen linja puolestaan on avoin kaikille. Puhelinpalvelun 
lisäksi Vuokralaisten keskusliitto tarjoaa mahdollisuutta konsultaatioon 
vuokra-asioihin perehtyneen lakimiehen kanssa. Jäsenille ilmaista ja muille 
maksua vastaan tarjolla olevaa vastaanottoa pidetään liiton toimistolla 
muutamia kertoja kuukaudessa.3  
Vuokralaisten keskusliiton tapaan Asukasliitto on itsenäinen ja sitou-
tumaton etujärjestö, joka pyrkii edistämään turvallista asumista ja terveel-
listä asuinympäristöä. Myös Asukasliitto on ensisijaisesti vuokralaisten 
etujärjestö, mutta sen toiminta-ala ulottuu koskemaan kaikki asumisen 
muodot. Asukasliiton tarkoituksena on edistää oikeudenmukaista ja tasa-
painoista aluekehitystä asukasasioissa. Myös Asukasliitto tarjoaa kaikille 
avointa maksullista puhelinpalvelua asiakkailleen. Jäsenille puhelinpalvelu 
on paikallispuhelumaksua lukuun ottamatta ilmainen.4 
 
Veronmaksajain Keskusliitto. Veronmaksajain Keskusliitto on riippuma-
ton ja poliittisesti sitoutumaton kansalaisjärjestö, jonka päämääränä on 
                                                 
1 Ks. tarkemmin www.kiinteistoliitto.fi.  
2 Kiinteistöliiton vuosikertomus 2008, 3. 
3 www.vuokralaistenkeskusliitto.fi. 
4 www.asukasliitto.fi. 
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edistää kohtuullista ja oikeudenmukaista verotusta.1 Liitto tarjoaa moni-
puolista tietoa verotukseen liittyvissä kysymyksissä sekä pyrkii vaikutta-
maan vallitsevaan veropolitiikkaan. Liiton palvelut on suunnattu kaikille 
veronmaksajille. Yksityishenkilöiden ja yritysten lisäksi myös esimerkiksi 
säätiöt ja muut yhdistykset voivat hakea liiton jäsenyyttä. Vuonna 2007 
Veronmaksajain Keskusliitolla oli yhteensä 222 465 jäsentä, joista noin 
neljä viidestä oli henkilöjäseniä. Liiton toiminta rahoitetaan jäsenmaksujen 
kautta. Riippumattomuutensa takaamiseksi liitto ei ota vastaan julkisia 
avustuksia. 
Liitto tarjoaa jäsenilleen runsaasti veroihin liittyvää oikeudellista apua 
muun muassa puhelinneuvonnan, koulutuksen, juristipalveluiden sekä jä-
senlehden kautta. Maksua vastaan verotukseen liittyvää apua on kuitenkin 
tarjolla kaikille asiakkaille. Valtaosa Veronmaksajain Keskusliiton suorit-
tamasta avustamisesta on puhelinneuvontaa, mutta apua on mahdollista 
saada myös henkilökohtaisella asiakaskäynnillä. Vuonna 2008 liiton neu-




Yleishyödylliset maksuttomat palveluntarjoajat 
Rikosuhripäivystys. Rikosuhripäivystys on seitsemän tahon2 yhteistyönä 
toteutettu kansallinen palvelu, jonka tavoitteena on yleisesti parantaa ri-
koksen uhrin asemaa. Rikoksen uhreille Rikosuhripäivystys tarjoaa vapaa-
ehtoistyöhön perustuvaa auttamistoimintaa eri muodoissa. Samalla se pyr-
kii vaikuttamaan yhteiskunnan yleisiin asenteisiin ja päätöksentekoon sekä 
asiaan liittyvän lainsäädännön kehitykseen.3 
Rikosuhripäivystys tukee rikoksen uhrien asemaa lukuisin eri keinoin ja 
palveluin. Rikoksen uhriksi joutuneella on mahdollisuus soittaa valtakun-
nalliseen auttavaan puhelimeen, jossa hän voi keskustella tilanteestaan 
koulutetun vapaaehtoispäivystäjän kanssa. Päivystäjä tarjoaa rikoksen uh-
rille henkistä tukea ja ohjaa tätä tarvittaessa prosessin eteenpäin viemises-
sä. Auttavaan puhelimeen saa halutessaan soittaa myös nimettömänä. Aut-
tava puhelin on auki arkisin. Puhelimitse tapahtuvaa neuvontaa on mahdol-
lista saada myös lakiasioissa Rikosuhripäivystyksen juristineuvonnan kaut-
                                                 
1 Tiedot perustuvat Veronmaksajain Keskusliiton internet-sivuihin www. veronmaksa-
jat.fi sekä liiton vuoden 2008 vuosikertomukseen. 
2 Suomen Punainen Risti, Ensi- ja turvakotien liitto, Suomen Mielenterveysseura, Man-
nerheimin lastensuojeluliitto, Suomen Setlementtiliitto, Kirkkohallitus/KDY, ja Unioni 
Naisasialiitto Suomessa.  
3 Tiedot perustuvat Rikosuhripäivystyksen internet-sivuihin www.rikosuhri.fi. 
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ta. Maanantaista torstaihin tarjottavassa puhelinneuvonnassa rikoksen uhrin 
on mahdollista saada juridisiin oikeuksiin liittyvää neuvontaa. Myös juris-
tipalveluun on mahdollista soittaa nimettömänä. 
Puhelinpalveluiden lisäksi rikoksen uhreilla on mahdollisuus saada päi-
vystyksen kautta avukseen koulutettu tukihenkilö, joka auttaa ja tukee oi-
keusprosessiin liittyvissä käytännön asioissa. Niin ikään Rikosuhripäivys-
tys tarjoaa henkilökohtaista palvelua internet-pohjaisen Rikunetin kautta, 
jossa asiakas voi keskustella kokemuksistaan salasanasuojatun internet-
yhteyden avulla. 
Rikosuhripäivystys tarjoaa palveluitaan myös ulkomaalaisille. Maanan-
taista keskiviikkoon päivystävässä ”Help Line” -puhelinpalvelussa ulko-
maalaistaustaisilla rikoksen uhreilla on mahdollisuus keskustella tilantees-
taan suomeksi tai englanniksi. Ulkomaalaistaustaisten rikoksen uhrien 
aseman parantamiseksi toimii myös vuonna 2007 alkanut viisivuotinen Ul-
rik-projekti, jonka tavoitteena on vahvistaa Rikosuhripäivystyksen osaa-
mista ulkomaalaisten asiakkaiden kohtaamisessa ja toisaalta madaltaa hei-
dän kynnystään tuen hakemiseen.  
Kaikki Rikosuhripäivystyksen tarjoamat palvelut ovat maksuttomia. 
Organisaation toiminta rahoitetaan pääasiallisesti Raha-automaatti-
yhdistyksen tuella. Tämän lisäksi rahoitusta saadaan oikeus- ja sisäasiain-
ministeriöltä, kunnilta sekä omista lehtituotoista. 
 
Taulukko 9  Yhteydenotot Rikosuhripäivystykseen 2002–20071 
Vuosi Auttava puhelin Juristineuvonta Tukisuhteet asiakkaisiin 
2002 1 150 479 658 
2003 1 359 556 779 
2004 1 531 550 842 
2005 1 797 505 851 
2006 1 391 508 952 
2007 1 320 472 969 
 
 
Takuu-Säätiö. Takuu-Säätiö on valtakunnallinen sosiaalialan järjestö, jon-
ka tarkoituksena on auttaa taloudelliseen kriisitilanteeseen ajautuneita yksi-
tyisiä henkilöitä selviytymään veloistaan ja maksuongelmistaan.2 Vuonna 
1990 perustettu järjestö pyrkii parantamaan ihmisten kykyä taloudenhallin-
taan ja järjestämään velkakierteeseen joutuneille ylivelkaantuneille henki-
löille keinon suoriutua kaikista veloistaan kerralla ja lopullisesti. 
                                                 
1 Rikosuhripäivystyksen internet-sivujen tilasto. 
2 Tiedot perustuvat Takuu-Säätiön internet-sivuihin www.takuusaatio.fi sekä Takuu-
Säätiön vuosikertomukseen vuodelta 2006. 
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Säätiötä perustettaessa sen alkuperäisenä tarkoituksena oli tarjota velka-
järjestelykeinoja vankilasta vapautuville henkilöille näiden yhteiskuntaan 
sopeutumisen ja elämänhallinnan edesauttamiseksi. Takauksia myönnettiin 
myös muille laitostaustaisille, kuten päihde- ja mielenterveysongelmaisille. 
Laman myötä velkavaikeuksiin joutuneiden henkilöiden määrä lisääntyi 
voimakkaasti ja säätiön toiminta laajentui kattamaan kaikki vakaviin vel-
kaongelmiin joutuneet velalliset. 
Säätiön toiminta rahoitetaan pääasiallisesti RAY:n antaman tuen avulla. 
Takuu-Säätiö palvelee velkaongelmiin joutuneita henkilöitä sekä puhe-
limitse tapahtuvan velkaneuvonnan että varsinaisen takaustoiminnan kei-
noin. Kaikille velkaongelmiin joutuneille yksityishenkilöille suunnattu 
maksuton ja Velkalinja-puhelinpalvelu tarjoaa soittajalle mahdollisuuden 
kartoittaa velkatilannettaan ja sen erityyppisiä järjestelymahdollisuuksia. 
Velkalinja on avoinna arkisin ja siihen on mahdollista soittaa myös nimet-
tömänä.  
Vuonna 2006 Velkalinjalla vastattiin 3 100 puheluun. Soittoyrityksiä 
oli yhteensä n. 11 000. Puheluiden kestot vaihtelivat muutamasta minuutis-
ta puoleen tuntiin. Soittajien joukossa oli yhtäläisesti sekä miehiä että nai-
sia. Valtaosa asiakkaista soitti koskien omaa velkatilannettaan. Ongelmana 
olivat erityisesti kulutusluotot. 
Velkalinjan lisäksi Takuu-Säätiö tarjoaa asiakkailleen takauksia velko-
jen järjestelemiseksi. Takuu-Säätiön takaus on vapaaehtoinen velkajärjeste-
lykeino, joka on pääasiallisesti mahdollista saada ainoastaan tilanteessa, 
jossa henkilöllä ei ole muuta vapaaehtoista keinoa velkaongelmansa selvit-
tämiseksi. Käytännössä säätiön takaus toimii siten, että asiakas hakee ensin 
takausta Takuu-Säätiöltä ja tämän jälkeen sitä vastaan järjestelylainan yksi-
tyisestä pankista. Järjestelylainan avulla kaikki asiakkaan velat kootaan 
yhdellä lainalla maksettavaksi.  
Vuonna 2006 Takuu-Säätiöön saapui yhteensä runsaat 700 takausha-
kemusta. Paljon hakemuksia tuli muun muassa Helsingin ja Vantaan vel-
kaneuvontatoimistoista. Hakijoiden avustajina toimivat myös muun muassa 
edunvalvontaviranomaiset, oikeusaputoimistot sekä seurakunnat. Säätiö 
takasi runsaat 300 lainaa keskimäärin 17 000 euron velkasummalla. 
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Vakuutus- ja rahoitusneuvonta1 
Pankkialan Asiakasneuvontatoimisto. Kuluttajaviraston, Rahoitustarkas-
tuksen ja Finanssialan keskusliitto ry:n vuonna 1998 perustama Pankkialan 
Asiakasneuvontatoimisto on itsenäinen yleishyödyllinen palveluntarjoaja, 
joka neuvoo pankkien asiakkaina olevia yksityishenkilöitä ja pienyrittäjiä 
pankkitoimintaan liittyvissä ongelmatilanteissa.2  
Pankkialan Asiakasneuvontatoimiston palvelut ovat maksuttomia. Kus-
tannukset katetaan vuotuisen määrärahan turvin Finanssialan keskusliiton 
toimesta. Neuvontatoimiston pääasiallisena pyrkimyksenä on edistää mo-
lemminpuolista luottamusta pankkien ja niiden asiakkaiden välillä, sekä 
kehittää pankkitoiminnan jokapäiväisiä käytäntöjä.  
Neuvontatoimisto tarjoaa asiakkailleen tietoa pankkitoimintaa koskevan 
lainsäädännön sisällöstä ja sopimusehtojen soveltamisesta. Samoin toimis-
toon voi ottaa yhteyttä ongelmatilanteissa koskien erimielisyyksiä pankin 
ja asiakkaan välillä. Pankkialan Asiakasneuvontatoimisto ei kuitenkaan an-
na erimielisyyksien ratkaisemiseksi oikeudellisesti sitovia päätöksiä, eikä 
esimerkiksi suosituksia asiassa maksettavan vahingonkorvauksen määrästä, 
vaan pyrkii auttamaan osapuolia vapaaehtoisessa riidanratkaisussa. Tarvit-
taessa neuvontatoimisto voi myös laatia kirjallisen suosituksen asian rat-
kaisemiseksi. Mikäli asiaa ei kuitenkaan saada vapaaehtoisesti ratkaistuksi, 
neuvontatoimisto ohjaa asiakkaan eteenpäin.  
Vuonna 2007 Pankkialan Asiakasneuvontatoimistoon tuli yhteensä 
1 477 uutta yhteydenottoa. Yritysasiakkaiden osuus yhteydenotoista oli 
noin viisi prosenttia. Tavallisimpia yhteydenottojen aiheita olivat tilinkäyt-
töön ja maksamiseen liittyvät asiat. Myös luottoasioista tiedusteltiin usein. 
Valtaosa yhteydenotoista tuli puhelimitse, mutta sähköpostitse tapahtuvien 
yhteydenottojen määrä nousi muodostaen jo n. 11 prosenttia kaikista yh-
teydenotoista. Noin neljä viidestä tapauksesta käsiteltiin ja asiakkaalle an-
nettiin vastaus jo puhelinkeskustelun aikana. Varsinaisesti neuvontatoimis-
tossa käsiteltäväksi jäi 292 asiaa. Tavallisimmin selvitettävän asian käsitte-
ly kesti kahdesta viiteen kuukautta. 
 
                                                 
1 Pankkialan Asiakasneuvontatoimisto, Kuluttajien vakuutustoimisto ja Arvopaperilauta-
kunta yhdistyivät vuoden 2009 alusta uudeksi Vakuutus- ja rahoitusneuvonnaksi. Uusi 
yhdistetty toimisto neuvoo ja opastaa asiakkaita sekä pankki-, vakuutus- että arvopaperi-
asioissa. Tässä jaksossa esitellään kuitenkin ao. aiempien toimistojen toimintaa vielä eril-
lisinä.  
2 Tiedot perustuvat Pankkialan Asiakasneuvontatoimiston internet-sivuihin  
www.pankkiasiakkaat.fi sekä Pankkialan Asiakasneuvontatoimiston vuosikertomukseen 
2007. 
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Kuluttajien vakuutustoimisto. Kuluttajien vakuutustoimiston tehtävänä on 
tarjota neuvonta- ja selvittelyapua vakuutusasioihin liittyvissä ongelmissa.1 
35 vuotta sitten perustettu toimisto on osa vuodesta 1971 toiminutta vakuu-
tusalan sopimuspohjaista kuluttajaorganisaatiota, johon kuuluvat sen ohella 
Vakuutuslautakunta sekä Kuluttajien vakuutustoimiston hallitus. Vakuutus-
toimiston toimialue kattaa kaikki vapaaehtoiset vakuutuslajit sekä työtapa-
turmavakuutuksiin, liikennevakuutuksiin, potilasvakuutuksiin ja ympäris-
tövahinkovakuutuksiin liittyvät ongelmat. Itsenäisten tehtäviensä ohella 
Kuluttajien vakuutustoimisto toimii Vakuutuslautakunnan sihteeristönä. 
Kuluttajien vakuutustoimisto auttaa asiakkaitaan muun muassa tarjoa-
malla tietoa lainsäännöksistä ja vakuutusehdoista, sekä aiheeseen liittyvistä 
oikeustapauksista ja Vakuutuslautakunnan päätöksistä. Tarvittaessa vakuu-
tustoimisto auttaa kuluttajan ja vakuutusyhtiön välisen erimielisyyden sel-
vittämisessä. Asiakkaat voivat ottaa yhteyttä toimistoon joko puhelimitse 
tai kirjeellä/sähköpostitse. Myös henkilökohtainen asiakaskäynti on mah-
dollinen. Valtaosa yhteydenotoista tulee puhelimitse ja usein asiat myös 
saadaan ratkaistua ensimmäisen puhelinsoiton aikana. Tarkempaan käsitte-
lyyn päätyvien yhteyden ottojen keskimääräinen käsittelyaika vaihtelee 
yleensä muutamasta viikosta muutamaan kuukauteen. 
Vuonna 2006 Kuluttajien vakuutustoimistoon saapui yhteensä 8 033 
tiedustelua tai valitusta. Yleisimpiä yhteydenoton aiheita olivat kotivakuu-
tuksiin ja yksityistapaturmavakuutuksiin liittyvät kysymykset. Näitä kos-
kevat yhteydenotot kattoivat kaikista yhteydenotoista yhteensä hieman yli 
kolmanneksen. 
Kaikki Kuluttajien vakuutustoimiston palvelut ovat asiakkaille maksut-
tomia. Kustannuksista vastaa Finanssialan Keskusliitto. Vuonna 2006 va-
kuutustoimiston kokonaiskustannukset olivat yhteensä jonkin verran vajaat 
puolitoista miljoonaa euroa. 
 
 
Naisille kohdistetut oikeudelliset palvelut 
Naisasialiitto Unioni. Naisasialiitto Unioni on poliittisesti sitoutumaton 
feministinen kansalaisjärjestö, jonka pyrkimyksenä on naisten aseman 
yleinen parantaminen yhteiskunnassa.2 Unionin tarkoituksena on edistää 
naisten ja miesten tasa-arvoon liittyvää keskustelua, sekä sukupuolten väli-
sen taloudellisen, poliittisen ja sosiaalisen yhdenvertaisuuden toteutumista. 
                                                 
1 Tiedot perustuvat Kuluttajien vakuutustoimiston internet-sivuihin www.vakuutusneuvonta.fi 
sekä Kuluttajien vakuutustoimiston ja Vakuutuslautakunnan vuosikertomukseen 2006. 
2 Tiedot perustuvat Naisasialiitto Unionin internet-sivuihin www.naisunioni.fi.  
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Tavoitteidensa toteuttamiseksi Unioni julkaisee lausuntoja ja kannanottoja 
sekä kommentoi lainsäädäntöhankkeita. 
Oikeudellisena palveluna Naisasialiitto Unioni tuottaa keskiviikkoiltai-
sin päivystävää, kaikille naisille avointa juristipäivystystä. Aihepiiriltään 
rajaamattomassa palvelussa juristit vastaavat kysymyksiin ja opastavat nai-
sia lakiin liittyvissä pulmissa. Maksuton palvelu keskittyy ainoastaan neu-
vontaan, eikä vastaanotossa hoideta toimeksiantoja tai laadita asiakirjoja. 
 
Monika-Naiset. Monikulttuurinen maahanmuuttajanaisten järjestö Moni-
ka-Naiset on 1998 perustettu itsenäinen organisaatio, jonka tavoitteena on 
edistää maahanmuuttajanaisten asemaa Suomessa.1 Liitto tarjoaa ja kehit-
tää palveluja erityisesti pari- ja lähisuhdeväkivaltaa kokeneille naisille, ty-
töille ja lapsille, sekä pyrkii ehkäisemään maahanmuuttajien syrjäytymistä. 
Monika-Naiset tarjoaa koulutusta ja neuvontaa toimialueensa yhteystyöjär-
jestöille. 
Monika-Naiset Ry tarjoaa maahanmuuttajanaisille useita palveluja. Oi-
keudellista apua on saatavilla muun muassa valtakunnallisessa päivystä-
vässä puhelimessa, johon naiset voivat soittaa nimettömänä. Liiton palve-
luihin kuuluvat myös tukihenkilö- sekä vertaistukipalvelut. Vuonna 2004 
liitto perusti turvakoti Monan, joka tarjoaa asumis- ja erityispalveluja lä-
hisuhdeväkivallan johdosta välittömässä hengenvaarassa oleville maahan-
muuttajanaisille ja -lapsille. 
Monika-Naisten palvelut ovat maksuttomia ja asiakkaita palvellaan ny-
kyisin ainakin 19 eri kielellä. Vuonna 2007 liittoon oli yhteydessä yli 3 000 
avuntarvitsijaa. Monika-Naiset Ry:n toimintaa rahoittaa muun muassa 
RAY, sekä Espoon, Vantaan ja Helsingin kaupungit. Toimintaa tukevat 
myös useat ministeriöt.  
 
Tukinainen. Raiskauskriisikeskus Tukinainen on valtakunnallinen yleis-
hyödyllinen yhdistys, joka tarjoaa tukea ja ohjausta seksuaalisen hyväksi-
käytön uhreiksi joutuneille naisille ja tytöille sekä heidän läheisilleen.2 Jär-
jestön tarkoituksena on täydentää viranomaisjärjestelmää ja terveys- ja so-
siaalialan tarjoamia palveluita omalla erikoisalallaan sekä tarvittaessa kou-
luttaa ja konsultoida eri alojen ammattilaisia ja muita tahoja. Tukinainen 
pyrkii vaikuttamaan ammatillisiin ja oikeuskäytäntöihin vähentääkseen ja 
ennaltaehkäistäkseen naisiin ja tyttöihin kohdistuvaa väkivaltaa. 
Asiakkaiden auttamista ja ohjausta varten raiskauskriisikeskus tarjoaa 
useita puhelinpalveluita. Päivittäin auki oleva kriisipäivystys tarjoaa luot-
                                                 
1 Tiedot perustuvat Monika-Naiset Ry:n internetsivuihin www.monikanaiset.fi. 
2 Tiedot perustuvat seuraaviin lähteisiin: Tukinaisen internet-sivut www.tukinainen.fi, 
Tukinaisen virallinen esite, sekä puhelinhaastattelu: Päivi Vilkki-Leinonen 23.1.2008. 
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tamuksellista keskustelua ja tietoa seksuaaliseen hyväksikäyttöön ja väki-
valtaan liittyvissä kysymyksissä. Maanantaista torstaihin päivystävä juris-
tipäivystys puolestaan tarjoaa asiakkaille tietoa ja neuvontaa seksuaaliri-
koksiin liittyvästä prosessista. Juristipäivystyksen kautta on myös mahdol-
lista varata aika henkilökohtaista tapaamista ja oikeusavustamista varten. 
Tukinaisen pääasiallisena toiminta-alueena on ensikäden henkisen ja ju-
ridisen tuen tarjoaminen. Tavallisimmin asiakkaita neuvotaan puhelimitse 
tai henkilökohtaisesti, jonka jälkeen heidät ohjataan jatkamaan asiointia 
oikeusaputoimistoon tai yksityisen asianajajan luokse. Kuitenkin tietyissä 
tapauksissa Tukinaisen työntekijä voi myös tarjota ilmaista oikeudellista 
apua ja tukea muun muassa rikosilmoituksen tekemisen, esitutkinnan ja oi-
keudenkäynnin yhteydessä. Tällöin Tukinaisen työntekijä voi tarvittaessa 
toimia asiakkaan oikeusavustajana. 
Keväällä 2004 Tukinainen sekä Ensi- ja Turvakotien liitto käynnistivät 
projektin, joka tarjoaa tukea lähisuhdeväkivaltaa kokeneille. Projektin osa-
na perustettiin auttava neuvontapuhelin ja myös lähisuhdeväkivaltaa koke-
neilla on mahdollisuus saada raiskauskriisikeskuksen kautta oikeudellista 
apua oikeudenkäyntiin. Projektin parissa työskentelevä juristi avusti noin 
60 naista oikeusprosessissa. Useat naisista eivät ole lain mukaan täyttäneet 
maksuttoman oikeusavun saamisen edellytyksiä, mutta oikeudellisen tilan-
teensa – muun muassa lähestymiskiellon hakeminen, rikosprosessi, avio-
eroprosessi, huoltajuuskiistat – monimutkaisuuden vuoksi tapauskokonai-
suuden juridiset kustannukset ylittävät heidän todellisen maksukykynsä. 
Näissä tilanteissa Tukinainen on pyrkinyt tarjoamaan kokonaisvaltaista 
apua naisten tilanteen selvittämiseksi.1 Projekti päättyi vuonna 2008.  
Kaikki Tukinaisen tarjoamat terapeuttiset ja juridiset palvelut ovat asiak-




                                                 
1 Puhelinhaastattelut Tanja Noponen 1.2.2008 ja Sanna Kaitue 4.2.2008.  
Julkinen oikeusapu ja edunvalvonta  
Marjukka Lasola 
 
1 Julkinen oikeusapu 
Oikeusturva on kansalaisten perusoikeus. Lainsäädännön ja erilaisten oi-
keudellisten instituutioiden tehtävänä on antaa kansalaisille oikeusturvaa 
heidän oikeudellisissa ongelmissaan. Oikeusturva merkitsee muun muassa 
sitä, että yksityisillä henkilöillä on tarvittaessa varallisuusasemastaan riip-
pumaton mahdollisuus turvautua pätevään oikeudelliseen asiantuntija-
apuun. Oikeusturva merkitsee myös sitä, että henkilö saa asiansa tarvittaes-
sa tuomioistuimen käsittelyyn. Nämä periaatteelliset lähtökohdat on ilmais-
tu tavallisia lakeja ylemmänasteisissa säädöksissä ja Suomea velvoittavissa 
kansainvälisissä ihmisoikeussopimuksissa.1 
 
Suomen perustuslain 6 § takaa kansalaisten yhdenvertaisuuden lain 
edessä. Tämä edellyttää myös tarvittaessa oikeutta oikeusavustajan 
saamiseen maksutta. Suomen perustuslain mukaan kansalaisten pe-
rusoikeuksiin lukeutuvat myös käsittelyn julkisuus, oikeus tulla kuul-
luksi, saada perusteltu päätös ja oikeus hakea muutosta sekä muut oi-
keudenmukaisen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet.  
 
Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 6 artiklassa ja YK:n vuo-
den 1966 kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleis-
sopimuksen (KP-sopimus) 14 artiklassa taataan jokaiselle oikeus 
oikeudenmukaiseen oikeudenkäyntiin hänen oikeuksiaan ja velvol-
lisuuksiaan sekä häntä vastaan nostettua rikossyytettä koskevissa 
asioissa. Mainitut määräykset merkitsevät sopimusvaltiolle velvolli-
suutta huolehtia siitä, ettei henkilön varattomuus tai vähävaraisuus 
estä häntä turvautumasta asianmukaiseen oikeudenkäyntiin. 
 
Suomen julkisen oikeusapujärjestelmän keskeisin tehtävä ja tavoite on taa-
ta kansalaisten yhdenvertainen oikeus pätevään oikeusapuun. Voimassa 
olevan julkisen oikeusapujärjestelmän perusta luotiin vuonna 1973, jolloin 
säädettiin lait yleisestä oikeusaputoiminnasta (88/1973) ja maksuttomasta 
oikeudenkäynnistä (87/1973). Perimmäisenä tarkoituksena oli saada varat-
tomien ja vähävaraisten henkilöiden oikeusturva mahdollisimman katta-
vaksi riippumatta siitä, käsiteltiinkö oikeudellinen asia tuomioistuimessa 
vai sen ulkopuolella. Vuonna 1989 yleinen oikeusapu säädettiin kuntien 
lakisääteiseksi tehtäväksi. Oikeusapujärjestelmää uudistettiin vuonna 1998, 
jolloin lait yleisestä oikeusavusta (104/1998), maksuttomasta oikeuden-
                                                 
1 Litmala & Alasaari 2004a; Litmala & Alasaari 2004b. 
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käynnistä annetun lain muuttamisesta (105/1998) ja valtion oikeusaputoi-
mistoista (106/1998) tulivat voimaan. Tämän uudistuksen myötä vastuu 
yleisen oikeusavun järjestämisestä siirrettiin kunnilta valtiolle. Maksuton 
oikeudenkäynti rajoittui nimensä mukaisesti ainoastaan tuomioistuimissa 
käsiteltäviin asioihin. Yleinen oikeusapu ja maksuton oikeudenkäynti oli-
vat monin osin rinnakkaisia järjestelmiä, joiden tarkoituksena oli tarjota 
varattomille tai vähävaraisille oikeusapua korvauksetta tai osakorvausta 
vastaan. Ne olivat myös toisilleen vaihtoehtoisia, hakijan taloudellisen 
aseman perusteella määräytyviä tapoja saada julkisin varoin kustannettua 
oikeusapua. Vuoden 1998 lait oikeusavusta ja maksuttomasta oikeuden-
käynnistä eivät ehtineet olla voimassa kovin pitkään. Jo vuonna 2001 halli-
tus antoi esityksensä järjestelmän uudistamisesta, joka johti uuden säänte-
lyn voimaantuloon kesäkuun alusta 2002.  
Vuoden 2002 oikeusapu-uudistus sisälsi merkittäviä muutoksia aiem-
paan järjestelmään. Aiemman kahden järjestelmän sijaan luotiin yksi yhte-
näinen järjestelmä, joka mahdollistaa oikeudellisen avun edelleen lähtö-
kohtaisesti kaikissa oikeudellisissa asioissa. Keskeinen oikeuspoliittinen 
tavoite oli laajentaa julkisen oikeusavun saatavuutta. Hallituksen esitykses-
sä tämä ilmaistiin pyrkimyksenä, että oikeusapu ”kehittyisi pelkästään vä-
hävaraisimmille suunnatun oikeuden sijasta kansalaisoikeuden suuntaan” 
(HE 82/2001 vp, 49). Uudistuksen myötä julkinen oikeusapu laajeni lähtö-
kohtaisesti kattamaan myös ns. keskituloiset. Ennen uudistusta julkisen 
oikeusavun piiriin arvioitiin lukeutuvan runsaat 40 prosenttia kotitalouksis-
ta. Uudistuksen tultua voimaan sen arvioitiin kattavan periaatteessa noin 
kolme neljännestä kaikista maamme kotitalouksista.  
 
Rikosasioissa asianosaisille on tarjolla maksutonta apua myös oikeu-
denkäynneistä rikosasioissa annetun lain (689/1997, lyhennettynä 
ROL) mukaisesti. Tuomioistuimella on ROL:n nojalla mahdollisuus 
määrätä niin sanottu julkinen puolustaja rikosasiassa syytetylle sekä 
tietyissä rikostyypeissä oikeudenkäyntiavustaja asianomistajalle. 
 
Oikeusapulain (257/2002) mukaan oikeusapua annetaan valtion varoista hen-
kilölle, joka tarvitsee asiantuntevaa apua oikeudellisessa asiassa ja joka talou-
dellisen asemansa vuoksi ei kykene itse suorittamaan sen hoitamisen vaatimia 
menoja. Oikeusapuun kuuluu oikeudellinen neuvonta, tarpeelliset toimenpi-
teet sekä avustaminen tuomioistuimessa ja muussa viranomaisessa sekä va-
pautus eräistä asian käsittelyyn liittyvistä menoista. Oikeusapua ei anneta, jos 
hakija kykenee itse valvomaan etuaan ja oikeuttaan asiassa tai jos asialla on 
hakijalle vähäinen merkitys taikka jos oikeusavun antaminen aiheuttaisi koh-
tuuttomia kustannuksia verrattuna hakijalle koituvaan hyötyyn. Hakija, joka 
on taloudellisen asemansa perusteella oikeutettu oikeusapuun ilman omavas-
Julkinen oikeusapu ja edunvalvonta 149
tuuosuutta, mutta jonka ei katsota tarvitsevan oikeusavustajaa, voi kuitenkin 
saada oikeusapuna tulkkaus- ja käännösapua, käsittely-, todistelu- ja täytän-
töönpanokuluja rikos- tai riita-asian käsittelyä varten.  
Julkista oikeusapua annetaan pääsääntöisesti vain yksityisille henkilöille. 
Oikeusapua annetaan lähtökohtaisesti kaikissa oikeudellisissa asioissa. Oi-
keusapuun kuuluvat ne toimenpiteet, jotka ovat tarpeen asian laatu ja merki-
tys, mahdollisen riidan kohteen arvo ja olosuhteet huomioon ottaen. Käytän-
nössä oikeusapu käsittää tuomioistuintehtäviä, sovintoneuvotteluja, oikeu-
dellista neuvontaa ja asiakirjojen laadintaa. Tuomioistuimessa käsiteltävässä 
asiassa oikeusavun hakija voi valita avustajansa. Avustajana voi toimia oi-
keusaputoimiston julkinen oikeusavustaja, asianajaja tai muu lakimies. 
Muissa kuin tuomioistuimessa käsiteltävissä asioissa julkista oikeusapua saa 
ainoastaan oikeusaputoimistosta. Oikeusapua haetaan oikeusaputoimistosta, 
joka myös päättää oikeusavun antamisesta. Julkista oikeusapua voi hakea 
mistä oikeusaputoimistosta tahansa riippumatta asuinpaikkakunnasta.  
Oikeusapu myönnetään hakijan tulojen, menojen, varallisuuden ja ela-
tusvelvollisuuden perusteella. Oikeusapua korvataan pääsääntöisesti enin-
tään sadalta tunnilta asiaa kohden. Jos oikeusavun saaja häviää tuomiois-
tuimessa käsiteltävän asiansa, julkinen oikeusapu ei kata maksettavaksi 
tuomittuja vastapuolen oikeudenkäyntikuluja.  
 
Yksinäinen henkilö saa oikeusapua korvauksetta, kun hänen käytet-
tävissä olevat tulonsa ovat enintään 700 euroa kuukaudessa. Puo-
lisoilla vastaava määrä on enintään 600 euroa puolisoa kohti. Suu-
rempituloisemmat maksavat oikeusavun osittain itse. Yksinäinen 
henkilö voi saada osittain korvauksetonta oikeusapua vielä, kun hä-
nen käytettävissä olevat tulonsa ovat 1 500 euroa kuukaudessa. Puo-
lisoilla vastaava raja on 1 300 euroa puolisoa kohden kuukaudessa. 
Alin omavastuuosuus on nykyisin 20 prosenttia ja korkein 75 pro-
senttia. 
 
Julkista oikeusapua ei anneta tapauksissa, joissa hakijalla on asian käsitte-
lyn kattava oikeusturvavakuutus. Oikeusturvavakuutukset ovat sovelta-
misalaltaan rajoitettuja, eivätkä ne kata kaikkia oikeudellisia asioita. Käy-
tännössä oikeusturvavakuutukset ovat pääkohdiltaan samansisältöisiä eri 
vakuutusyhtiöillä, mutta yksityiskohdissa saattaa olla eroja. Oikeusturva-
vakuutus liittyy tavallisimmin kotivakuutukseen. Arviolta noin 70–75 pro-
sentilla suomalaisista kotitalouksista on oikeusturvavakuutuksen sisältämä 
kotivakuutus. Oikeusturvavahinkotapahtumien vuotuinen määrä on viime 





Oikeusaputoimistoihin saapuneiden asioiden vuotuinen määrä oli runsaat 
kymmenen vuotta sitten ennätyslukemissa. Vuonna 1993 oikeusaputoimis-
toihin saapui yli 80 000 asiaa. Suuri asiamäärä johtui osin tuolloisesta yh-
teiskunnallisesta taantumasta, jonka seurauksena toimistojen asiarakentee-
seen muodostui vuonna 1993 uusi asiaryhmä; yksityishenkilön velkajärjes-
telyä koskevat asiat. Muissa asiaryhmissä asiamäärät laskivat jonkin verran 
aiempaan verrattuna. Vuosina 1993–1998 saapuneiden asioiden määrä vä-
hentyi kaikkiaan noin kolmanneksella. Tämän ajankohdan jälkeen oikeus-
aputoimistoihin on saapunut melko vakiintuneesti runsaat 50 000 asiaa 
vuosittain. 
Asiamäärien kehitys oikeusaputoimistoissa viimeisten viidentoista vuo-












saapuneet 810528084279493 7664070639562165606056213 538285498153240535735322053420 5239152161
käsitelty 778337940380466 7771972111576385209855833 547695178852317538195349853084 5219451844
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Kuvio 30  Oikeusaputoimistoihin saapuneet ja siellä ratkaistut asiat 1993–2008 
 
Vuodesta 1997 vuoteen 1998 asiamäärien laskusuuntainen kehitys oli eri-
tyisen merkittävä. Keskeisimpänä tekijänä asiamäärän vähenemiselle voi-
daan pitää vuoden 1998 oikeusapu-uudistusta. Esimerkiksi niin sanottujen 
vähämerkityksellisten asioiden karsiutuminen uudistuksen myötä palvelun 
piiristä vaikutti varmasti oikeusavun kysyntään. Samoin niin sanotulla oi-
keusapumaksulla (tuolloin 200 mk) saattoi olla jossain määrin vaikutusta 
asiamäärien vähenemiseen. Viime vuosina oikeusaputoimistoihin on siis 
saapunut vuosittain runsaat 50 000 asiaa. Kuviosta 30 voidaan havaita 
myös, ettei vuoden 2002 oikeusapu-uudistus juurikaan vaikuttanut saapu-
neiden asioiden kokonaismäärään. Kun oikeusapua haetaan, oikeusaputoi-
misto tekee päätöksen oikeusavun myöntämisestä. Jos oikeusapuhakemus 
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hylätään, hakija voi vaatia muutosta päätökseen niin sanotulla ratkaisu-
pyynnöllä. Vuonna 2008 hylättyjen tapausten määrä oli 1 215 ja ratkaisu-
pyyntöjen 661.  
 
Tuomioistuinasioissa oikeusavun hakija voi valita avustajakseen 
myös yksityisen avustajan julkisen oikeusavustajan sijaan. Viime 
vuosina oikeusaputoimistot ovat tehneet yksityisille avustajille vuo-
sittain 20 000 – 24 000 oikeusapupäätöstä. Oikeusapulain nojalla on 
siis vuosittain hoidettu yhteensä yli 70 000 asiaa. Valtaosassa yksi-
tyisten avustajien hoitamia oikeusaputapauksia kyseessä on ollut ri-
kosasia.  
  
Oikeusaputoimistoissa käsiteltyjen asioiden asiarakenteissa ei ole tapahtu-
nut juurikaan muutoksia viime vuosien aikana. Kuten kuviosta 31 ilmenee, 
suurimman yksittäisen ryhmän oikeusaputoimistojen asioista muodostavat 
edelleen perhe- ja perintöoikeudelliset asiat. 
 











muut 4503 5466 5969 5642 5708 5958 6105 6364 5084 5102
rikos 7586 9040 9722 9299 9014 9891 9665 9441 9561 9170
velkajärj. 3879 4066 1517 835 604 582 491 431 386 363
eläke+sosiaali 2350 2428 2482 2159 2121 2305 2653 2494 2460 2472
muu siviili 9576 9350 9385 8693 9011 9126 9285 9253 10167 10256
perhe- ja perintö 24204 25483 25694 25160 25150 25881 25397 25101 24536 24481
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Kuvio 31  Oikeusaputoimistojen asiarakenne 1999–2008  
 
Lähes puolet oikeusaputoimistoissa hoidetuista asioista koskee perhe- tai 
perintöoikeutta. Rikosasioiden osuus on noin viidennes, samoin kuin niin 
sanottujen muiden perinteisten siviiliasioiden (mm. huoneenvuokra-, kiin-
teistö-, velkomus-, vahingonkorvaus-, palvelussuhde-, tasa-arvoasiat) osuus-
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kin.1 Eläkkeisiin ja muihin sosiaalietuuksiin liittyvien asioiden osuus on vii-
me vuosina ollut noin 5 prosentin tietämillä kaikista julkisessa oikeusavussa 
hoidetuista asioista. Asiaryhmä ”muut” (mm. edunvalvonta-, täytäntöönpa-
no- ja erilaiset hallinnolliset asiat) on viime vuosina muodostanut noin 
kymmenenneksen oikeusaputoimistoissa käsitellyistä asioista.  
Oikeusaputoimistoissa valtaosa asioista on hoitunut neuvon antamisella 
tai asiakirjan laatimisella. Noin kolmanneksessa kaikista asioista asiakkaan 
ongelma on hoidettu neuvoilla. Puhelinneuvonnan osuus on 13 prosenttia 
ja toimistoissa annetun oikeudellisen neuvonnan osuus vajaa neljännes kai-
kista käsitellyistä asioista. Noin neljännes kaikista asioista hoidetaan asia-
kirjan laatimisella. Noin viidenneksessä tapauksia asia käsitellään yleisissä 
tuomioistuimissa. Vain parisen prosenttia toimistojen oikeusapuasioista 
käsitellään hallinnollisessa viranomaisessa. Loput asioista eli noin viiden-
nes hoidetaan esimerkiksi neuvotteluin asiakkaan puolesta tai hankkimalla 
erilaisia selvityksiä. Mainituissa toimenpiteiden jakaumissa ei ole tapahtu-
nut juurikaan muutoksia 2000-luvun kuluessa. 
Oikeusavun saatavuutta oikeusaputoimistoista voidaan arvioida osin jo-
notusaikoja seuraamalla. Jonotusajan avulla voidaan määrittää se, kuinka 
nopeasti asiakas saa ajan julkiselle oikeusavustajalle asiansa hoitamiseksi. 
Vuonna 2006 keskimääräinen jonotusaika oli 7 päivää ja vuonna 2008 kes-
kimäärin 12 päivää.2  
Syksyllä 2005 käynnistettiin kokeiluluontoisesti niin sanottu oikeus-
apuohjaus, joka vakinaistettiin vuoden 2007 alusta. Oikeusapuohjauksen 
tavoitteena on, että ihmiset löytävät apua oikeudellisiin ongelmiinsa ajois-
sa, ennen kuin ne kehittyvät vaikeiksi hallita. Oikeusapuohjaukselle on 
ollut selkeä tarve; vuonna 2007 ohjaukseen tuli yhteensä noin 11 300 puhe-
lua, vuonna 2008 lukumäärä oli 11 435. Näistä noin kolmannes oli yhtey-
denottoja valtakunnalliseen oikeusapuohjausnumeroon ja vastaavasti noin 
kaksi kolmannesta puhelinneuvonnasta muodostui yhteydenotoista oikeus-
aputoimistoihin. Vain noin prosentti puheluista oli sellaisia, jotka voidaan 
luokitella täysin oikeusapuohjaukseen kuulumattomiksi.  
Kaikista vuonna 2008 puhelinneuvontaan tulleista puheluista vajaat 60 
prosenttia oli sellaisia, joissa asiakas sai tarvitsemansa neuvon jo puheli-
messa, eikä asia edellyttänyt jatkotoimenpiteitä tai ohjausta esimerkiksi 
muuhun viranomaiseen. Suurin avun tarve liittyi perhe- ja perintöoikeudel-
                                                 
1 Noin neljännes näistä niin sanotuista muista perinteisistä siviiliasioista on liittynyt vel-
komuksiin, noin viidennes huoneenvuokraan, vajaa viidennes kiinteistöihin, joka seitse-
mäs vahingonkorvaukseen, runsas kymmenennes palvelussuhde- ja tasa-arvoasioihin ja 
vajaa kymmenennes irtaimeen omaisuuteen.  
2 Jonotusajoista ei ole saatavilla tilastotietoja vuodelta 2007. Tuolloin otettiin käyttöön 
uusi seurantajärjestelmä, joka ei kuitenkaan toteutunut sovitussa aikataulussa.  
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lisiin kysymyksiin; tähän asiaryhmään lukeutui yhteensä 40 prosenttia kai-
kista yhteydenotoista. Seuraavaksi suurin asiaryhmä muodostui rikosoi-
keudellisista kysymyksistä (14 %). Myös huoneenvuokraan (6 %) velko-
muksiin (5 %) tai kiinteistöihin (4 %) liittyvät asiat olivat yleisiä puheli-
mitse tehdyissä yhteydenotoissa. Asiaryhmittäiset jakaumat ovat näin ollen 
samansuuntaiset kuin oikeusaputoimistoissa varsinaisestikin käsitellyissä 
asioissa.  
Oikeusapulakia uudistetaan joulukuun 2009 alusta. Tuolloin nykyisin 
yhteensä 21 oikeusaputoimiston antama, marraskuun 2009 loppuun kokei-
luna toimiva puhelinneuvonta vakinaistetaan ja laajennetaan koko maan 
kattavaksi. Lainmuutos selkeyttää myös aiemmin hieman epäselvää tilan-
netta puhelinneuvonnan lainmukaisuudesta. Ensinnäkin laissa ei ole aiem-
min ollut nimenomaista mainintaa puhelinneuvonnasta. Edelleen laissa on 
tähän asti selkeästi todettu, että oikeusapua annetaan vain tiettyjen tulorajo-
jen puitteissa. Hallituksen esityksessä (103/2008) todetaan, että puhelimen 
ja muun sähköisen etäviestimen välityksellä oikeudellista neuvontaa annet-
taessa hakijan käyttövaralaskelman tekeminen ei ole tarkoituksenmukaista. 
Joulukuun alusta 2009 voimaan tulevan muutoksen nojalla hakijan talou-
dellista asemaa ei siis tarvitse selvittää lainkaan tapauksissa, joissa hakijal-
le annetaan vähäistä oikeudellista neuvontaa puhelimitse tai muuta sähköis-
tä etäviestintä käyttäen.  
Kuviosta 32 puolestaan ilmenee se, että edelleen suurin osa asiakkaista 
saa julkista oikeusapua täysin korvauksetta.1  
 
                                                 
1 Tarkasteluun on sisällytetty myös ne asiakkaat, jotka ovat saaneet oikeusapua täyttä 
korvausta vastaan (ns. 100 %:n asiakkaat), vaikka he eivät tarkkaan ottaen olekaan lain 
























































korvauksetta osakorvaus täysi korvaus
 
Kuvio 32  Oikeusapuasiakkaiden rakenne oikeusavun korvausosuuksien mukaan 1994–
2008 
 
Valtaosa, vajaat kaksi kolmannesta oikeusavun asiakkaista on viime vuosi-
na saanut julkista oikeusapua täysin korvauksetta. Osakorvauksella oikeus-
apua saaneiden osuus on ollut noin kolmannes.1 Täyttä korvausta vastaan 
julkista oikeusapua on saanut noin joka neljästoista oikeusavun asiakas. 
Merkittävää on, että osakorvauksella oikeusapua saaneiden osuus kaikista 
oikeusavun asiakkaista on kasvanut vajaasta kymmenenneksestä noin kol-
mannekseen viimeisten viidentoista vuoden aikana. Vastaavasti täysin kor-
vauksetta oikeusapua saaneiden osuus on pienentynyt neljästä viidennek-
sestä vajaaseen kahteen kolmannekseen. Kehitys on heijastunut myös täy-
dellä korvauksella oikeusapua saaneiden osuuteen, joka on pienentynyt 
saman ajan kuluessa viisi prosenttiyksikköä. 
Mielenkiintoinen havainto on, että vuonna 2008 täysin korvauksetta saa-
neiden osuus oli kolme prosenttiyksikköä suurempi kuin viitenä edeltävänä, 
vuoden 2002 oikeusapu-uudistusta seuranneena vuotena. Yhden vuoden pe-
rusteella on kuitenkin aivan liian aikaista tehdä johtopäätöksiä ilmiön syistä. 
Nähtäväksi siis jää, onko korvauksetta oikeusapua saavien asiakkaiden osuus 
jälleen vakiintuneemmin kasvamaan päin.  
 
                                                 
1 Vuonna 2008 osakorvauksella oikeusapua saaneista noin kolmanneksella omavastuu-
osuus oli 20 %, noin neljänneksellä 30 % ja niin ikään noin neljänneksellä 40 %. Loput 
olivat saaneet apua joko 55 %:n tai 75 %:n omavastuuosuutta vastaan.  
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2 Edunvalvonta 
Oikeusaputoimistot huolehtivat nykyisin myös niin sanottujen edunvalvon-
tapalvelujen järjestämisestä. Täysi-ikäiselle henkilölle voidaan holhous-
toimilain (1999/442) mukaan tietyin edellytyksin määrätä edunvalvoja. 
Edunvalvojan määrääminen on mahdollista tilanteissa, joissa henkilö ei itse 
sairauden, henkisen toiminnan häiriintymisen, heikentyneen terveydentilan 
tai muun vastaavan syyn vuoksi kykene valvomaan etujaan tai huolehti-
maan itsestään ja taloudellisista asioistaan, jotka edellyttävät hoitoa. Edun-
valvoja saattaa siis olla tarpeen, kun esimerkiksi vaikea sairaus tai korkea 
ikä ovat heikentäneet asianomaisen omaa kykyä huolehtia asioistaan. 
Edunvalvoja määrätään kuitenkin vain niissä tapauksissa, joissa asioita ei 
voida hoitaa asianmukaisesti muilla tavoin.  
 
Edunvalvontaan määrätyn henkilön oma etu saattaa silti vaarantua 
tilanteissa, joissa hän ei kuuntele edunvalvojaansa, vaan tekee epä-
edullisia ratkaisuja omissa tärkeissä taloudellisissa asioissaan. Näis-
sä tapauksissa tuomioistuin voi rajoittaa henkilön toimintakelpoi-
suutta eli julistaa henkilön vajaavaltaiseksi1. Näissäkin tapauksissa 
tuomioistuin saa rajoittaa toimintakelpoisuutta vain välttämättömin 
osin. Se voi siis ensisijaisesti määrätä, että a) henkilö voi tehdä tiet-
tyjä oikeustoimia tai vallita tiettyä omaisuutta yhdessä edunvalvojan 
kanssa tai että b) hänellä ei ole kelpoisuutta tehdä tiettyjä oikeustoi-
mia tai vallita tiettyä omaisuutta.  
 
Yksi vaihtoehto tilanteisiin, joissa edunvalvontaan ei vielä ole ole-
massa riittäviä edellytyksiä, on vuoden 2007 marraskuun alusta 
voimaan tullut niin sanottu edunvalvontavaltuutus. Oman toiminta-
kyvyn heikkenemiseen voi nykyisin myös varautua etukäteen teke-
mällä edunvalvontavaltuutuksen. Henkilö (valtuuttaja) voi siis jär-
jestää edunvalvontavaltuutuksen turvin asioidensa hoidon sen tilan-
teen varalta, että hän myöhemmin tulisi sairauden, henkisen toimin-
nan häiriintymisen tai muun vastaavan syyn vuoksi kykenemättö-
mäksi huolehtimaan asioistaan. Edunvalvontavaltuutusvaltakirja tu-
lee voimaan, kun maistraatti on sen vahvistanut. Tällöin maistraatti 
tutkii, että valtakirja on asianmukaisesti laadittu ja valtuuttaja on 
laissa edellytetyin tavoin tullut pääasiallisesti kykenemättömäksi 
huolehtimaan valtuutuksessa tarkoitetuista asioista. Maistraatti tutkii 
myös sen, että valtuutetuksi ehdotettu henkilö on kykenevä ja sopiva 
toimimaan edunvalvontavaltuutettuna. Lain voimaan tulon jälkeen 
vuoden 2007 lopulta lähtien valtuutuksia on maistraatilta saatujen 
tietojen mukaan tehty muutamia kymmeniä.2 
                                                 
1 Holhoustoimilain mukaan vajaavaltaisella tarkoitetaan alle 18-vuotiasta henkilöä tai 
henkilöä, joka on julistettu vajaavaltaiseksi. 
2 www.maistraatti.fi; Stakes raportteja 14/2008, 29. 
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Vastuu edunvalvontapalvelujen tuottamisesta oli vuoden 2008 loppuun asti 
lähtökohtaisesti kunnilla. Vuoden 2009 alusta edunvalvontapalveluiden 
järjestämisvastuu siirrettiin osana kunta- ja palvelurakenneuudistusta kun-
nilta valtion oikeusaputoimistoille. Edunvalvonnan päätoimiset työntekijät 
siirtyivät uudistuksen myötä valtion palvelukseen. Oikeusaputoimistot vas-
taavat siis nykyisin edunvalvontapalveluiden alueellisesta järjestämisestä. 
Siirtoa perusteltiin muun muassa sillä, että talousasioiden konkreettisen 
hoitamisen ohella edunvalvonnassa esiintyy usein oikeudellista harkintaa 
vaativia tehtäviä, jotka liittyvät esimerkiksi perintöihin, avioliitto-
oikeuteen, tai erilaisiin etuuksiin ja oikeuksiin suhteessa yhteiskunnallisiin 
palveluihin. Oikeusaputoimistojen asiantuntemuksen katsottiin tukevan 
edunvalvojien työtä ja takaavan toiminnalle aiempaa paremman toimin-
taympäristön. Vaikka edunvalvonnan toimipisteverkko harvenikin uudis-
tuksen yhteydessä, katsottiin oikeusaputoimistojen toimipaikkaverkoston 
puolestaan olevan riittävän kattava ja takaavan entistä paremmin alueelli-
sen yhdenvertaisuuden edunvalvontapalveluissa. Edunvalvontayksikkö on 
perustettu kaikkiaan 42 oikeusaputoimistoon, kun niitä yhteensä on 52. 
Hallituksen esityksessä (45/2008 vp) koskien edunvalvonnan uudelleenjär-
jestämistä arvioitiin myös asiakkaiden saavan aiempaa yhdenmukaisempaa 
ja laadukkaampaa palvelua nykyisten päätoimisten edunvalvojien myötä. 
Ennen vuoden 2009 alusta voimaan tullutta uudistusta noin kolmannes 
kunnallisista yleisistä edunvalvojista hoiti tehtäviään osa-aikaisesti joko 
toimien yhdistelmävirassa tai -tehtävässä taikka osa-aikatyössä.  
Edunvalvojan määrää maistraatti tai käräjäoikeus. Henkilö itse voi teh-
dä maistraatille perustellun kirjallisen hakemuksen edunvalvojan määrää-
miseksi. Asian edetessä maistraatti kuulee edunvalvojan hakijaa henkilö-
kohtaisesti. Hakemus voidaan tehdä vaihtoehtoisesti myös käräjäoikeudel-
le. Käräjäoikeudelle osoitettavan hakemuksen voi avun tarvitsijan ohella 
tehdä myös tämän isä tai äiti, aviopuoliso, lapsi, muu läheinen henkilö tai 
maistraatti.  
Edunvalvojalle ei ole säädetty ammatillisia kelpoisuusvaatimuksia. 
Tehtävään voidaan lain mukaan määrätä henkilö, joka on siihen sopiva ja 
suostuva ja jolla on tehtävän hoitamiseksi riittävää taitoa ja kokemusta. 
Lisäksi otetaan huomioon tehtävän laatu ja laajuus. Käytännössä on taval-
lista, että edunvalvojana toimii avun tarvitsijan lapsi, aviopuoliso tai muu 
läheinen henkilö. Monissa tapauksissa edunvalvonnasta huolehtii kuitenkin 
yleinen edunvalvoja. Kaikista edunvalvonnoista noin puolet on viime vuo-
sina ollut yksityisen ja vastaavasti noin puolet yleisen edunvalvonnan pii-
rissä1. Vuotta 2007 koskevan tilastotiedon mukaan täysi-ikäisiä päämiehiä 
                                                 
1 Maistraattien asianhallintajärjestelmä 2009. 
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koskevista edunvalvontatehtävistä noin 60 prosenttia hoitui yleisten edun-
valvojien toimesta.1  
Edunvalvojan tehtäviin lukeutuu yleensä päämiehen omaisuuden ja ta-
loudellisten asioiden hoito. Näiden ohella edunvalvojan velvollisuuksiin 
kuuluu huolehtia siitä, että päämies saa sopivaa hoitoa, huolenpitoa ja kun-
toutusta. Tarvittaessa edunvalvoja on yhteistyössä esimerkiksi sosiaali- ja 
terveydenhuollon viranomaisten kanssa. Edunvalvojan on huolehdittava 
siitä, että hänen päämiehensä saa henkilökohtaiseen käyttöönsä riittävästi 
rahaa. Hänen on myös pidettävä kirjaa päämiehensä varoista ja veloista. 
Tilinpidosta edunvalvojan on säännöllisesti eli tavallisimmin vuosittain 
tehtävä tili maistraatille. Edunvalvoja tarvitsee maistraatilta luvan tiettyihin 
oikeustoimiin, kuten esimerkiksi päämiehen asunnon tai kiinteistön ostami-
seen ja myymiseen taikka omaisuuden panttaamiseen. Lahjoituksia edun-
valvoja ei voi päämiehensä puolesta tehdä. Edunvalvojalla on oikeus saada 
työstään kohtuullinen palkkio ja kuluistaan korvaus.  
Maistraatti toimii niin sanottuna holhousviranomaisena ja valvoo näin 
ollen edunvalvojien toimintaa. Maistraatin pitämästä holhousasioiden re-
kisteristä selviää muun muassa se, kuka toimii tietyn henkilön edunvalvo-
jana. Maistraatti myös selvittää joka neljäs vuosi päämiehen edunvalvon-
nan tarpeen jatkumisen. Edunvalvonnassa oleva, edunvalvoja tai maistraat-
ti voi tehdä käräjäoikeudelle hakemuksen edunvalvonnan lakkauttamisesta. 
Lakkauttamista käräjäoikeudelta voivat hakea myös päämiehen isä tai äiti, 
aviopuoliso, lapsi tai muu läheinen henkilö. Maistraatti voi lakkauttaa 
edunvalvontatehtävän niissä tapauksissa, joissa päämies ja edunvalvoja 




Edunvalvontapalveluiden tarve on kasvanut voimakkaasti viime vuosina. 
Osasyynä edunvalvonnan lisääntyneeseen kysyntään on vanhempien ikä-
luokkien määrän kasvu. Entistä useammin heillä on varallisuutta, joka edel-
lyttää erilaisia asiainhoidollisia toimenpiteitä ja nuorempien ikäluokkien 
muuttaessa esimerkiksi työn vuoksi toiselle paikkakunnalle vanhemmilla 
ikäluokilla ei välttämättä ole läheisyydessään ketään, joiden avulla asiat hoi-
tuisivat ilman edunvalvontaa.3 Edunvalvojien taholta on myös tullut esiin 
viitteitä paitsi asiakaskunnan kasvusta, myös siitä, että edunvalvonnassa on 
                                                 
1 HE 45/2008 vp, 4. 
2 www.om.fi. 
3 HE 45/2008 vp, 4–5. 
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entistä enemmän vaikeampia, moniongelmaisia asiakkaita1, etenkin suurissa 
kaupungeissa. 
Yleisillä ja yksityisillä edunvalvojilla on vuosina 2007–2008 ollut yh-
teensä runsaat 60 000 päämiestä2, kun vastaava luku vuonna 2000 oli run-
saat 40 000 päämiestä.  
 
Päämiesten lukumäärien tietolähteenä oleva asianhallintajärjestelmä 
jaottelee päämiehet erikseen joko yleiseen tai yksityiseen edunval-
vontaan, jolloin on syytä ottaa huomioon se, että yhdellä päämiehel-
lä voi olla useampi edunvalvoja. Samalla päämiehellä saattaa toisin 
sanoen olla sekä yleinen että yksityinen edunvalvoja, joiden tehtä-
vät ovat erilaiset täydentäen toisiaan. Tällöin sama päämies on siis 
sisällytetty sekä yksityisen että yleisen edunvalvonnan tilastoihin. 
Maistraattien asianhallintajärjestelmästä saadun tiedon mukaan 
esimerkiksi vuonna 2008 yhteensä 5 588 päämiehellä oli kaksi 
edunvalvojaa ja 52 päämiehellä jopa kolme edunvalvojaa.  
 
Vuonna 2008 noin neljännes eli vajaat 15 000 kaikista edunvalvonnan pii-
rissä olevista päämiehistä oli alaikäisiä. Näistä tapauksista pääosa on lap-
sia, joilla on omaisuutta yli 15 000 euron arvosta ja joiden huoltajat toimi-
vat heidän edunvalvojinaan. Runsas kolmannes (35 %) kaikista päämiehis-
tä vuonna 2008 oli yli 65-vuotiaita. 18–64-vuotiaiden osuus päämiehistä oli 
41 prosenttia. 
Kaikista edunvalvonnan piirissä olevista päämiehistä siis noin kolme 
neljännestä on täysi-ikäisiä henkilöitä. Kuten taulukosta 10 ilmenee, täysi-
ikäisten päämiesten lukumäärä on kasvanut voimakkaasti viime vuosien 
aikana.  
 
Taulukko 10 Edunvalvonnassa olleiden täysi-ikäisten lukumäärä kunkin vuoden tammi-
kuun ensimmäisenä päivänä 2000–2007, vuoden 2008 osalta 31.12.2008  
Ajankohta Edunvalvonnassa olevat täysi-ikäiset lkm 
2000 25 085 
2001 32 338 
2002 36 568 
2003 39 561 
2004 41 654 
2005 44 244 
2006 46 366 
2007 46 963 
2008 47 281 
 
 
                                                 
1 OHOI 1/2009, 12–15. 
2 Tässä jaksossa esitetyt tilastotiedot perustuvat maistraattien asianhallintajärjestelmästä 
helmikuussa 2009 saatuihin raportteihin ja Hallituksen esitykseen 45/2008 vp.  
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Kuten taulukosta 10 käy ilmi, edunvalvonnassa olevien täysi-ikäisten lu-
kumäärä on melkeinpä kaksinkertaistunut viimeisten vajaan kymmenen 
vuoden kuluessa. Vuoden 2008 loppua koskevan tilastotiedon mukaan yli 
puolet (55 %) täysi-ikäisistä päämiehistä oli 18–64-vuotiaita ja vastaavasti 
vajaa puolet (45 %) yli 65-vuotiaita. Näyttäisi siis siltä, että täysi-ikäisten 
edunvalvonta painottuu hieman useammin alle eläkeikäisiin kuin tätä 
ikääntyneempiin henkilöihin. 
Ehkä hieman yllättäen päämiesten toimintakelpoisuutta on rajoitettu al-
le eläkeikäisten päämiesten osalta useammin kuin yli 65-vuotiaiden ikä-
ryhmässä. Tosin ero ei ole suuri; koko maassa alle eläkeikäisten 18–64-
vuotiaiden päämiesten toimintakelpoisuutta on vuonna 2008 rajoitettu kes-
kimäärin noin seitsemässä prosentissa tapauksia, kun vastaava osuus yli 
65-vuotiaista on viisi prosenttia. Suhteellisesti eniten alle eläkeikäisten 18–
64-vuotiaiden toimintakelpoisuutta on rajoitettu Kymenlaakson (18 %), 
Ahvenanmaan (15 %), Turunmaan (15 %), Lahden (11 %), Turunseudun 
(10 %) ja Helsingin (10 %) maistraattien edunvalvonta-asiakkaiden osalta.  
Kuten edellä todettiin, noin 60 prosenttia täysi-ikäisten päämiesten ja 
noin puolet kaikista edunvalvontatehtävistä hoidetaan siis yleisen edunval-
vonnan piirissä valtion oikeusaputoimistojen järjestämänä. Yleisten edun-
valvojien tehtävien määrän lisääntymistä ilmentää puolestaan seuraava tau-
lukko 11. 
 
Taulukko 11 Yleisten edunvalvojien päämiesten lukumäärä kunkin vuoden maaliskuun 
alussa 2002–2007, vuoden 2008 osalta vuoden lopussa 
Ajankohta Päämiesten lkm  
1.3.2002 20 229 
1.3.2003 22 186 
1.3.2004 24 195 
1.3.2005 26 642 
1.3.2006 28 071 
1.3.2007 30 053 
31.12.2008 31 761 
  
 
Yleisten edunvalvojien päämiesten lukumäärä on siis kasvanut vuosi vuo-
delta. Kun yleisillä edunvalvojilla oli vuonna 2007 runsaat 30 000 pää-
miestä, määrän arvioidaan nousevan jo noin 34 000:n vuonna 2009.1 Edun-
valvontatehtäviä on hoitanut vuosina 2007–2008 koko maassa yhteensä 
509–511 yleistä edunvalvojaa. Tämä tarkoittaisi sitä, että yleisellä edun-
valvojalla on viime vuosina ollut keskimäärin noin 60–63 päämiestä. Tosi-
asiassa päämiesten määrä edunvalvojaa kohden saattaa vaihdella paikka-
kunnasta riippuen. Eniten päämiehiä edunvalvojaa kohden on Helsingissä, 
                                                 
1 HE 45/2008 vp, 7. 
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Espoossa ja Pohjois-Karjalassa. Vastaavasti esimerkiksi Ahvenanmaalla ja 




3 Kokoavia havaintoja oikeudellisen avun  
 rakenteista ja julkisesta oikeusavusta  
Kaikkiaan oikeudellisten palvelujen rakennetta, tarjontaa ja saatavuutta 
tarkasteltaessa on melko kiistatonta, että oikeudellisen sääntelyn tulisi olla 
selkeää, ymmärrettävää ja hallittavissa olevaa, jotta sitä voitaisiin soveltaa 
ongelmitta käytännön ongelmatilanteiden ratkaisuissa. Samoin voisi edel-
lyttää, että tarjolla olevien oikeudellisten palvelujen, neuvonnan ja avun, 
tulisi olla selkeästi, koordinoidusti ja kattavasti järjestettyä. Edeltävässä 
jaksossa on kuitenkin käynyt ilmi, että Suomessa tarjolla olevat palvelut 
jakautuvat julkiselle, yksityiselle ja niin sanotulle kolmannelle sektorille 
siten, että ne ovat osin yhä eriytyneempiä, osin toisiaan täydentäviä, osin 
päällekkäisiä tai osin toistensa kanssa kilpailevia palvelujärjestelmiä. Pal-
veluiden kokonaisuutta ei ole toistaiseksi pyritty kattavasti kartoittamaan, 
saati kootusti suunnittelemaan ja koordinoimaan. Tämän vuoksi ihmisten 
saattaa olla varsin vaikeaa löytää – julkiselta, yksityiseltä tai kolmannelta 
sektorilta – se tietty taho, joka tietyssä asiassa voisi auttaa ja neuvoa ym-
märtämään henkilön oikeusaseman hahmottamisessa ja siinä, miksi ja mi-
ten tietyssä tilanteessa tulisi toimia.2  
Ihmisille usein erittäin merkitykselliselle, esimerkiksi yksityisluontoisia 
oikeussuhteita koskevalle sääntelylle on ominaista, että ihmisillä ja yhtei-
söillä itsellään on valta päättää, vetoavatko he omiin oikeuksiinsa toista 
vastaan. Tämä päätäntävapaus jää kuitenkin näennäiseksi, jos heillä ei ole 
tosiasiallisia mahdollisuuksia tai kykyä päästä oikeuksiinsa taikka ymmär-
tää omaa oikeusasemaansa. Sama koskee avuttomia ihmisiä esimerkiksi 
julkisia palveluja tai etuuksia koskevissa tilanteissa. Vetoaminen omiin 
                                                 
1 Yleisen edunvalvonnan riittävään resursointiin on viime vuosina kiinnitetty eri tahoilla 
huomiota. Vuonna 2005 sisäasiainministeriö antoi suosituksen, jonka mukaan päämiehiä 
saisi olla enintään 150 yleistä edunvalvojaa kohden. Esimerkiksi Helsingissä oli vuosien 
2004–2005 vaihteessa peräti yhteensä 539 päämiestä yhtä edunvalvojaa kohti (yhteensä 
viisi). Edunvalvontatoimisto ja maistraatti pitivät puolestaan sopivana määränä 200 pää-
miestä edunvalvojaa kohden. Kesällä 2005 edunvalvojia palkattiinkin Helsingissä kaksi 
lisää helpottamaan kasvavia työpaineita. Ks. Stakes raportteja 14/2008, 28; Eduskunnan 
oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005.  
2 Tässä jaksossa esitetyt huomiot on esitetty kirjoittajan toimesta tiivistetysti myös sosiaali- 
ja terveydenhuollon ulkopuolisia tekijöitä erityisesti avuttoman asiakkaan näkökulmasta 
tarkastelleen työryhmän raportissa. Ks. tarkemmin ns. Stuva-ryhmän raportti 2009. 
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oikeuksiin tai avun hakeminen saattaa jäädä tekemättä esimerkiksi erilaisis-
ta avuttomuustekijöistä johtuen. Ulkopuolisen avun ja neuvonnan tarve 
onkin näissä tapauksissa ilmeinen.  
Perustavaa laatua oleva ongelma erilaisten oikeudellisten palvelujen 
tarjonnan kentässä on se, miten ihmisten oikeudellisten ongelmien hoito 
saadaan ylipäätään käynnistettyä, miten avun hakemisen kynnys ylittyy? 
Samoin ongelman muodostaa se, miten apua tarvitseva löytää kulloisessa-
kin asiassaan tarvitsemansa oikeudellisen palvelun, esimerkiksi nimen-
omaisia asioita hoitavan viranomaistahon tai täydentävän neuvontapalve-
lun? Nämä kysymykset ovat avainasemassa esimerkiksi oikeudellisen avun 
oikea-aikaisuutta pohdittaessa.  
Toinen perusongelma oikeudellisten palvelujen rakenteissa on palvelu-
jen osittainen koordinoimattomuus, kokonaisuuden hallinnan puuttuminen. 
Jotta apu voitaisiin kohdentaa oikea-aikaisesti oikeille kohderyhmille – 
saati niin kutsuttujen erityisryhmien erityistarpeisiin, kuten ikääntyville tai 
maahanmuuttajille – ensi alkuun olisi tärkeää pyrkiä kattavasti ja syste-
maattisesti kartoittamaan nykyisin tarjolla/käytössä olevat toisiaan täyden-
tävät, osin päällekkäiset ja osin keskenään kilpailevatkin palvelut sekä nii-
den sisältö, tarkoituksenmukaisuus, kohdentuminen ja resurssit. Oikeudel-
lisen avun ja neuvonnan kohdentumisesta ja kustannusten jakautumisesta 
tarvittaisiin kipeästi lisää tietoa. Vasta tämän jälkeen voidaan pyrkiä mah-
dollisuuksien mukaan muodostamaan järkevä ja tarkoituksenmukainen, eri 
kohderyhmien helposti tavoitettavissa oleva oikeudellisten palvelujen ko-
konaisuus.  
Edellä mainittuun liittyvätkin olennaisesti ihmisten oikeudellisen avun 
tarpeita koskevat tietoperustan puutteet. Mikä aito relevanssi esimerkiksi 
suomalaisella oikeusapujärjestelmällä, edunvalvonnalla tai kuluttajaneu-
vonnalla lopulta on ihmisten oikeusongelmien ratkaisemisen ja oikeuksiin 
pääsyn kannalta? Miten paljon ja minkälaista oikeudellisen avun tarvetta 
ihmisillä tosiasiassa on? Saavatko ihmiset riittävän kattavasti apua erilai-
siin oikeudellisiin ongelmiinsa? Vastauksia näihin kysymyksiin ei kyetä 
nykyisillä tiedoilla antamaan. Systemaattista ja kattavaa tutkimustietoa sii-
tä, miten yleistä ja minkä laatuista avun tarve erilaisissa oikeudellisissa 
asioissa tai erilaisissa oikeudellisen avun kohderyhmissä tosiasiassa on, ei 
ole saatavilla. Vielä vähemmän tiedämme ns. avuttomien oikeudellisen 
avun tarpeista ja kohdentumisesta. Eri palvelujärjestelmien/toimielinten 
toimintaa koskevat tilastotiedot kertovat esimerkiksi vain palvelujen piiriin 
päätyneistä/saaduista tapauksista. Realistista on kuitenkin olettaa, että 
kaikki potentiaaliset avuntarvitsijat eivät kuitenkaan syystä tai toisesta ole 
näiden palvelujen piirissä, näitä palveluja löytäneet tai käyttäneet. Vaikka 
eri palvelujärjestelmät – ja niitä koskeva sääntely – saattavat itsessään olla 
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toimivia, se ei siis kuitenkaan lopulta anna riittävällä tavalla informaatiota 
oikeudellisen avun tosiasiallisesta kattavuudesta. Vasta kattavan empiirisen 
tiedon pohjalta voitaisiin saada vastauksia siihen, missä määrin esimerkiksi 
julkinen oikeusapumme – tai jokin muu oikeudellisen avun muoto – ylipää-
tään kattaa ihmisten oikeudellisen avun tarpeita.  
Julkinen oikeusapujärjestelmä on käynyt läpi lukuisia uudistuksia viime 
vuosien aikana. Kansainvälisessäkin katsannossa Suomen järjestelmä on 
todettu varsin kattavaksi ja kohtuullisen hyvin toimivaksi.1 Oikeusapu jär-
jestelmä on edelleen jatkuvan kehitystyön kohteena; Vuoden 2009 joulu-
kuussa voimaan tulevien uudistusten avulla pyritään helpottamaan asiak-
kaiden asiointia entisestään sekä varmentamaan edelleen niin sanottua ruo-
honjuuriohjausta ja -neuvontaa sekä varhaisen puuttumisen periaatetta. Oi-
keusministeriö on myös asettanut työryhmän (määräaika kesäkuu 2009) 
laatimaan erityiset laatukriteerit oikeusavun laadun varmentamiseksi. Kui-
tenkin, jotta järjestelmän ja sitä koskevan sääntelyn toimivuutta – sekä it-
sessään että muiden tarjolla olevien oikeudellisten palvelujen kokonaisuu-
dessa – voisi ylipäätään kattavasti arvioida, tulisi tämän jakson alussa mai-
nitut tietopuutteet ihmisten oikeudellisen avun tarpeista kartoittaa. Toisaal-
ta, esimerkiksi julkista oikeusapua koskevan sääntelyn toimivuuteen liittyy 
myös muita seikkoja, joihin olisi syytä kiinnittää huomiota.  
Julkisen oikeusavun laajeneminen keskituloisiin vuosituhannen alku-
puolella ja laajenemiseen liittyvät omavastuuosuudet näyttävät toimivan 
pääpiirteissään niin kuin oli tarkoitettukin. On kuitenkin mahdollista, että 
omavastuuosuus yhdessä oikeudenkäyntikuluriskin kanssa ehkäisee juuri 
keskiluokkaisia ihmisiä pääsemästä oikeuksiinsa. Samalla edelleen avoin 
tutkimusten yhteydessä esiin noussut kysymys on se, miksi julkista oikeus-
apua täysin korvauksetta saaneiden osuus on aiempaan verraten huomatta-
vasti pienentynyt. Piileekö tämän oikeusavun asiakasryhmän osuuden pie-
nenemisen taustalla mahdollisesti maamme heikoimmin toimeentulevien 
oikeudenmenetyksiä? Johtuuko kehitys mahdollisesti esimerkiksi oikeus-
avun resurssien alikäytöstä vai resurssien niukkuudesta tai alueellisesti ja-
kautuen ehkä molemmista? Vai onko yksinkertaisesti niin, että tulotason 
nousun johdosta aiemmin oikeusapua täysin korvauksetta saaneet ovat ny-
kyisin jo osakorvauksellisten joukossa? Asiaa olisi perusteltua selvittää.  
Tutkimuksen mukaan vain noin puolet kaikista oikeusaputoimistoihin tu-
levista yhteydenotoista johtaa ajanvaraukseen2. Vajaassa puolessa tapauksis-
ta annetaan vähäisiä oikeudellisia neuvoja ja erilaista ohjausta, jotka jäävät 
siis tilastoimatta. Yllättävän vähäinen osa tilastoimattomista yhteydenotoista 
                                                 
1 Rosti ym. 2008. 
2 Litmala ym. 2007. 
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on tapauksia, jotka karsiutuvat ajanvarauksesta siksi, että hakija ei täytä oi-
keusavun myöntämisen kriteereitä tai että oikeusapua ei voida myöntää asian 
laadun vuoksi. Valtaosassa tapauksia kyse on siis siitä, että asiakkaat ohja-
taan johonkin toiseen viranomaiseen. Oikeusaputoimistojen puhelinneuvonta 
vastaa varmastikin omalta osaltaan – etenkin neuvonnan vakinaistuttua – 
siihen, että yhteydenotot saadaan näkyvämmiksi. Yhteydenottojen kanavoi-
tumista, neuvonnan ja ohjauksen kynnystä olisi kuitenkin syytä seurata ja 
selvittää, jotta mahdollisimman varhainen ja oikea-aikainen apu asiakkaille 
voitaisiin turvata.  
Kokemukset vuoden 2007 alusta vakinaistetusta oikeusapuohjauksesta 
ovat olleet myönteisiä. Tämän tyyppisestä ruohonjuuri-tienviittaohjauksesta 
on saatu erittäin hyviä kokemuksia myös ulkomailla. Toisaalta on hyvä täs-
säkin huomata, että oikeusaputoimistojen sihteeristö toimii näissä tilanteissa 
– samoin kuin osin toimistojen ajanvarauksessa – julkisen oikeusavun por-
tinvartijoina kategorisoidessaan yhteydenottoja juridisiksi tai joiksikin muik-
si, joko julkista oikeusapua tai muuta apua edellyttäviksi asioiksi. Olisi myös 
hyvä selvittää sitä, ovatko ohjauksen resurssit käytännössä riittävät.  
Tutkimusten mukaan julkisen oikeusavun asiakkaiden yleiskäsitykset 
oikeusapujärjestelmästä ovat myönteisiä1. Järjestelmää pidetään oikeuden-
mukaisena, mutta toisaalta sisällöllisesti jokseenkin vaikeaselkoisena. 
Asiakkaat tuntuvat olevan varsin tietämättömiä järjestelmän sisällöstä ja 
yksityiskohdista, esimerkiksi oikeusavun myöntämisen rajauksista. Oikeus-
apupalvelun laatua ja muun muassa oikeusavustajien asiantuntemusta asia-
kaskunta arvioi pääosin myönteisesti. Edelleen esimerkiksi oikeusaputoi-
mistojen jonotusaikoja pidetään kohtuullisina. Toisaalta riippumatta varsin 
myönteisistä arvioista oikeusapujärjestelmästä, tutkimuksissa vastaajat ovat 
ilmaisseet yleisen huolen oikeusavun saatavuuden riittävyydestä Suomes-
sa2. Tutkimuksellisin keinoin olisikin syytä pyrkiä selvittämään kriittisyy-
den syitä. Sitä, miksi ja millaisissa tilanteissa oikeusavun saatavuuden riit-
tävyyteen suhtaudutaan kansalaisten parissa melko laajalti negatiivisesti – 
huolimatta julkisen oikeusapujärjestelmän olemassaolosta.  
 
 
                                                 
1 Litmala ym. 2007. 
2 Ks. edeltävä jakso siinä mainittuine viitteineen. 





A VELKOJEN HALLINTA JA VELALLISEN  
 SUOJA 
Kotitalouksien velkaongelmat syksyllä 2008  
Kati Rantala 
1 Johdanto 
Työ- ja elinkeinoministeriö asetti syksyllä 2008 oikeustieteen tohtori Kirsti 
Rissasen selvityshenkilöksi tekemään kokonaisarvion talous- ja velkaneu-
vonnan toimivuudesta ja kehittämistarpeista. Sama ministeriö tilasi Oikeus-
poliittiselta tutkimuslaitokselta tutkimuksen työn yhdeksi taustamateriaalik-
si. Siinä kartoitettiin kotitalouksien velkaongelmien laajuutta ja luonnetta 
2000-luvulla keskittyen erityisesti syksyyn 2008 ja sitä edeltäviin vuosiin1. 
Tässä artikkelissa esitetään tiiviisti tutkimuksen keskeiset tulokset ja niiden 
taustoitus.  
Tutkimus käynnistyi lokakuun alussa 2008 juuri ennen kuin Yhdysval-
tojen finanssikriisi tuli voimalla näkyviin. Jälkikäteen ajatellen ajoitus on 
hyvä, sillä näin on ollut mahdollisuus eritellä velkaongelmien taustatilanne 
Suomessakin alkaneen ja kenties syväksi muodostuvan talousahdingon 
kynnyksellä. Toisin sanoen tutkimus kertoo, minkälaisia velkaongelmia 
kotitalouksilla on ilmennyt nousukauden viime vaiheissa ja mitä haasteita 
talouskriisin seuraukset lisäksi asettavat. Näin velkaongelmien hallintakei-
noja kehitettäessä huomiota voidaan kiinnittää erilaisiin riskitekijöihin.  
Kotitalouksien velkaongelma ei ole pelkästään lama-ajan ilmiö, vaikka 
laskusuhdanne synkistää tilannetta herkästi, kuten 1990-luvun alun lamasta 
huomattiin. Yhteiskunnan taloudellinen tila sekä sosiaalisten palvelujen 
riittävyys ja kohdistuminen vaikuttavat monin tavoin kotitalouksien velka-
ongelmien luonteeseen ja laajuuteen. Viime vuosina ei ole kuitenkaan tar-
vinnut olla työtön, epäonninen takaaja, eronnut tai sairas velkaantuakseen 
                                                 




yli maksukyvyn. 2000-lukua on määrittänyt kulutukseen käytetty lainanot-
to, joka tuottaa osalle kansalaisia merkittäviä velkaongelmia.  
Aineistoa koottiin useasta eri lähteestä. Tiukan aikataulun takia tutkimuk-
sessa ei kerätty tai analysoitu itse rekisteritietoja. Käytetty tieto on ollut 
enimmäkseen julkisesti tarjolla. Tärkeää tilastoaineistoa velkaantumisesta ja 
velkaongelmista on saatu muun muassa Suomen Asiakastieto Oy:ltä, Tilas-
tokeskukselta, Finanssialan Keskusliitolta ja Rahoitustarkastukselta. Juuri 
tutkimusta varten tuotettua ajankohtaista tilastotietoa on käytetty silloin, kun 
tiedon toimittajan on ollut mahdollista tuottaa sitä pyynnöstämme (esim. 
Suomen Asiakastieto Oy). Merkittävää ajankohtaisaineistoa on myös ollut 
Kuluttajaviraston kysely talous- ja velkaneuvojille velkaongelmien taustate-
kijöistä.  
Edellä mainittuja ja monia muita tilastollisia tutkimusaineistoja on täy-
dennetty haastatteluilla, joissa on selvitetty velkaongelmien parissa toimivien 
asiantuntijoiden näkemyksiä velkaongelmien nykytilasta ja kehityksestä. 
Tässä laadullisessa osiossa korostuivat talous- ja velkaneuvojien näkemykset 
asiakaskunnastaan sekä kyseisen toimijatahon rooli velkaantuneiden opasta-
jana ja erilaisten velkajärjestelyjen koordinoijana. Velkaongelmia tarkastel-
tiin silti laaja-alaisesti monipuolisen kokonaiskuvan muodostamiseksi1. Vel-
kaongelmiin voi saada apua esimerkiksi Takuu-Säätiöstä, kunnan sosiaalisel-
ta luototukselta, diakoniatyöltä, muusta kolmannen sektorin toiminnasta tai 
yksityisiltä velkaneuvojilta. Tahot myös ohjaavat asiakkaita toisilleen, kun se 
on tarkoituksenmukaista.  
Tähän artikkeliin on valikoitu tilastotiedoista vain keskeisimmät. Laa-




2 Velkaongelma yksilön ja yhteiskunnan näkökulmasta 
Yksilötason velkaongelma on vaikea määritellä tarkasti. Karkeana yleis-
määrittelynä pidetään näkemystä, että velkaongelma perustuu henkilön sub-
jektiiviseen arvioon siitä, kuinka hän kykenee suoriutumaan veloistaan ja 
maksusitoumuksistaan. Toisaalta velkaongelma alkaa usein oireilla silloin, 
kun velalla aletaan maksaa velkaa, vaikka henkilö itse kokisi vielä pärjää-
                                                 
1 Haasteltavina olivat 1) kahdeksan talous- ja velkaneuvojaa kuudelta paikkakunnalta 
(Helsinki, Espoo, Vantaa, Tampere, Kouvola ja Riihimäki), 2) neljä muuta asiakastyötä 
tekevän tahon edustajaa; tahot olivat Takuu-Säätiö, Kirkkohallitus (diakoniatyö), Omille 
jaloille -projekti ja ulosotto ja 3) seitsemän muuta asiantuntijaa kuudelta taholta; heille 
velkaongelmien seuraaminen on osa työnkuvaa: kaksi sosiaaliviranomaista, lainvalmistelu-
viranomainen, edustaja Suomen Asiakastieto Oy:stä ja kolme ekonomistia.  
2 Tarkemmasta analyysistä siis Rantala & Tarkkala 2009. 
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vänsä. Velkaongelmana voidaan pitää myös tilannetta, jossa velkojen suu-
ren määrän takia varat eivät riitä kunnolla jokapäiväiseen elämiseen tai jos-
sa elintarvikkeita joudutaan ostamaan kalliilla lainarahalla. Tällöin velka-
ongelma rinnastuu usein köyhyyteen.  
Suurikaan velka ei muodosta velkaongelmaa, jos sen maksamiseen ei 
liity ilmeisiä vaikeuksia. Toisaalta pienikin velka voi muodostua isoksi on-
gelmaksi, ja henkilöllä voi olla samanaikaisesti useita pieniä velkoja. Itse 
asiassa maksuvaikeuksia on suhteellisesti eniten vähän velkaantuneilla koti-
talouksilla. Poikkeuksen muodostavat kuitenkin eniten velkaantuneet koti-
taloudet. Heillä maksuvaikeuksia esiintyy suhteellisesti lähes yhtä runsaasti 
kuin kaikilla velallistalouksilla keskimäärin.1 
Yksilöiden ja kotitalouksien velkaongelmien taustalla on talouspoliitti-
sia tekijöitä sekä yhteiskunnan rakenteisiin ja niiden muutoksiin kytkeyty-
viä syitä. Lisäksi kansalaisten ja yhteiskunnan talouden mekanismit ja 
yleistila vaikuttavat läheisesti toisiinsa. Esimerkiksi: vaikka ylenpalttinen 
kulutus on vahvasti yksilötason ongelma, kyse on myös yhteiskunnasta, 
jossa kuluttamista markkinoidaan voimallisesti ja jossa sitä tuetaan löyhällä 
luotonannolla. Toisaalta kotitalouksien huono taloudellinen tilanne voi vä-
hentää kulutusta, mikä voi heikentää kansantalouden tilaa. 
Eri väestöryhmien velkaongelmien syvyyteen ja luonteeseen vaikuttaa 
myös se, eletäänkö taloudellisesti vakaata, kehittyvää vai kriisiytynyttä aikaa. 
Jos talouden tila heikkenee ja työllisyys vähenee, monien on yhä vaikeampi 
selvitä veloistaan varsinkin, jos takana on ollut hyvä taloudellinen kehitys ja 
sen myötä velkaantumisasteen nousu. Pankit saattavat kiristää lainanantoa 
yrityksille, mikä voi osaltaan lisätä lomautusten tai irtisanomisten määrää. 
Ongelmat heijastuvat herkästi asuntomarkkinoihin, jos pankit kiristävät va-
kuusarvojen laskiessa lainaehtoja ja asuntojen hinnat laskevat. Tällöin asun-
toa voi olla vaikea saada tarvittaessa myytyä, tai se myydään pilkkahintaan, 
jolloin myyntihinta ei välttämättä riitä velan maksamiseen. Tällä hetkellä 
korot ovat kuitenkin laskeneet, mikä helpottaa asuntovelkaisten tilannetta.  
Huonossa yhteiskunnallisessa taloustilanteessa sosiaalimenoihin kohdis-
tuu sekä kasvu- että leikkauspaineita. Vaikka talous elpyisi muutamassa vuo-
dessa, osa velkaongelmiin joutuneista ei välttämättä pääse yhtä pian takaisin 
jaloilleen. Kun edellinen lama oli ohitettu tuotannon kasvulla mitattuna, se 
jatkui vielä pitkään työmarkkinoilla ja julkisessa taloudessa sosiaalipoliitti-
sena kriisinä2. Laman jälkeen moni syrjäytyi pääsemättä enää taloudellisesti 
jaloilleen; esimerkiksi pitkäaikaistyöttömyydestä tuli lähes pysyvä tila3. 
                                                 
1 Muttilainen & Reijo 2007, 21. 
2 Lehtonen 2000. 




Paitsi että velkaantumisen taustat voivat olla monenlaisia, sama pätee 
seurauksiin. Maksuhäiriömerkintä voi vaikeuttaa niin vuokra- ja omis-
tusasunnon kuin puhelinliittymän hankkimista. Vaikeissa velkaantumisissa 
omaisuutta saatetaan ulosmitata, asunto voidaan joutua realisoimaan tai 
häätö voi uhata vuokra-asunnosta. Ahdistava tilanne heijastuu herkästi ih-
missuhteisiin ja terveyteen. Se voi aiheuttaa lamaannuttavaa masennusta, 
jolloin asioiden hoito on entistä vaikeampaa ja ongelmat kasautuvat. Jos 
kotitalouksien vakavat velkaongelmat ja niiden seurannaisvaikutukset li-
sääntyvät, kyseessä on myös yhteiskunnallinen hyvinvointiongelma, joka 




3 Velkaongelma luotto- ja kulutusyhteiskunnassa  
Muttilaisen mukaan luottoyhteiskunnassa ”luotot ovat tavanomainen osa 
kotitalouksien taloudenpitoa, velkaongelmat ja niiden selvittely ovat joi-
denkin velallisten arkipäivää ja velka-asiat ovat entistä tärkeämpi yhteis-
kuntapolitiikan kohde”1. Rahoitusmarkkinoiden vapautuminen Suomessa 
1980-luvulla uudisti ja voimisti kulutusluottomarkkinoita siten, että lisään-
tyvään luotonantoon alkoi yhdistyä kuluttajien hallitsematonta velkaantu-
mista. Kotitalouksien velkaongelmat kärjistyivät kuitenkin nopeasti 1990-
luvun alussa talouslaman takia, kun yrityksiä meni konkurssiin ja asuntojen 
hinnat laskivat. Rahoitusmarkkinoiden vapautumisen jälkeen velkaongel-
mia ei voi kuitenkaan pelkistää erityiseen talouskriisiin, vaan velkaongel-
mista on tullut lähtemätön osa nykyaikaisia luottomarkkinoita.2 
Kun taloudelliset näkökulmat alkavat säädellä lisääntyvästi yhteiskunta-
politiikkaa, hyvinvointia uhkaavilta riskeiltä suojautuminen palautetaan 
lisääntyvästi valtiolta yksilön omaksi asiaksi, jonka ratkaisu löytyy markki-
noilta3. Tämä edellyttää yksilöltä kyvykkyyttä ja tiedollista pääomaa, ja 
hänet vastuutetaan varautumaan myös sellaisiin riskeihin, jotka on aiemmin 
ajateltu hyvinvointipolitiikan alueelle4. Yksinkertaisina esimerkkeinä tästä 
ovat asuntolainoihin liittyvät vakuutukset yllättävän elämänmuutoksen (ku-
ten työttömyys) varalta sekä eläkevakuutukset. Vastaavasti kaupunkien 
vuokra-asuntojen yhtiöittäminen johtaa siihen, että sosiaalipoliittisten läh-
tökohtien rinnalle nousee tuottavuus. Markkinoista tulee näin sosiaaliturvan 
osittainen jatke.  
                                                 
1 Muttilainen 2002, 2, 3.  
2 Muttilainen 2002, 250. 
3 Rose 1998, 67, 69. 
4 Mts. 68. 
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Saman yhteiskunnallisen muutoksen aikana luotot ovat rakenteistuneet 
kiinteäksi osaksi kulutusmarkkinoita. Erilaisia luotto- ja maksuaikakortteja 
on vaikea välttää, mikä näkyy ostettaessa esimerkiksi kodinkonetta tai huo-
nekalua. Velalla ostamisesta on tullut ”normaali” ja hyväksytty, ympäröi-
vän markkina- ja rahoitusjärjestelmän lanseeraama legitiimi elämäntapa. 
Piilevä viesti kuuluu: kaikilla on oikeus kuluttaa, myös köyhillä.  
Aktiivinen kuluttaminen tavalla, jota tarjotaan kaikille sosiaalisesta 
asemasta riippumatta, vahvistaa mielikuvaa tasa-arvoisuudesta eriarvoistu-
vassa yhteiskunnassa1. Uutta yhteiskunnallista eriarvoisuutta voidaankin 
katsoa syntyvän sen mukaan, kuinka yksilö kykenee toteuttamaan itseään 
kuluttajakansalaisena ja vastaamaan elämänhallinnastaan2. Lisäksi julkinen 
suunnittelu tuottaa kaupunkitilaa, jota hallitsee ”viihdyttävä kuluttaminen 
kaupungin käytön ja kokemisen esikuvallisena ja paradigmaattisena muo-
tona”3. Kuluttamista tukevat myös kaupungin rajat ylittävät mainonnan ja 
median tuottamat hyvän elämän lupaukset, jotka näkyvät niin katukuvassa, 
maanteiden varsilla ja kauppakeskuksissa kuin sähköisissä viestimissä sekä 
kotiin tulevassa mainospostissa. Samoja kanavia käyttävässä vakuudetto-
mien luottojen mainonnassa korostuu vastaavasti unelmien toteuttamisen 
vaivattomuus.  
Yhteiskuntaryhmien kulutuskäyttäytymisessä on tapahtunut jossain määrin 
myös aitoa tasoittumista. Eri väestötyhmien kulutusmahdollisuudet ovat kas-
vaneet, massatuotanto on alentanut aiemmin arvokkaiden hyödykkeiden hinto-
ja, ja ihmisiä yhdistää sama kulutuskulttuuri, mikä mahdollistaa kulutusmalli-
en jäljittelyn4. Kulutuksen kasvua on edistänyt myös kotitalouksien lukumää-
rän lisääntyminen sitä mukaa kuin niiden keskikoko on pienentynyt. Vain yk-
sinhuoltajien kulutuksen kasvu on jäänyt oleellisesti jälkeen kotitalouksien 
kulutuksen keskiarvosta, mikä kertoo heidän taloudellisen asemansa heikkou-
desta. Lapsettomien parien ja vanhustalouksien kulutus on puolestaan kasva-
nut keskimääräistä enemmän; samoin kuin kahden aikuisen lapsiperheiden 
kulutus.5 Toisin sanoen, vaikka kulutustottumukset eivät palaudu väestöryh-
mien välisiin rakenteellisiin eroihin samassa määrin kuin aiemmin, toki tu-
loerot asettavat ihmiset edelleen eriarvoisiin asemiin6. 
Nykyajan köyhä lieneekin se, jolla ei ole varaa kuluttaa7. Entä kulute-
taanko siitä huolimatta? Valkaman ja Muttilaisen mukaan pikaluottojen 
                                                 
1 Bauman 1997, 262–263. 
2 Rose 1998, 75–76. 
3 Mäenpää 2005, 282. 
4 Toivonen & Räsänen 2004, 243. 
5 Tilastokeskus, kotitalouksien kulutus 2001–2006. 
6 Ks. Räsänen 2008. 




takia maksuvaikeuksiin joutuu tyypillisesti ”20–24-vuotias mies, jolla on 
vähintään yksi 100–150 euron maksamaton pikaluotto”1. Naisten osuus 
korostui vanhemmissa ikäryhmissä. Velallisia asui suhteessa asukaslukuun 
eniten Pohjois-Suomessa ja toiseksi eniten Itä-Suomessa eli Suomen köy-
himmillä alueilla.2  
Luottojen käytön dynamiikkaa ikäryhmässä 18–29-vuotiaat ovat puoles-
taan tutkineet Risto Kaartinen ja Jaana Lähteenmaa3. Selvisi, että kulutus-
luottoja otetaan kaikissa tulo- ja työmarkkina-asemaryhmissä, mutta pika-
vipit kohdentuivat erityisesti työttömiin, yksinhuoltajiin ja huonotuloisiin. 
Pikavippaajilla oli muita ryhmiä enemmän tiedostettuja ongelmia rahan 
hallinnan kanssa, ja pikavipin ottaminen ja toistuva laskujen maksun viiväs-
tyminen kietoutuivat ilmiöinä yhteen.  
Tyypillisin pikavipin käyttökohde oli juhliminen ja nautintoaineet. Sen 
jälkeen tuli ruoka, ja kolmanneksi tyypillisimpänä käytön syynä oli muiden 
velkojen tai niiden korkojen maksaminen. Tulos ei silti tarkoita sitä, että 
juhliminen ja nautintoaineet olisivat aina ensisijainen käyttökohde, sillä 
vastaukseen sai valita usean vaihtoehdon. Joka tapauksessa luottorahaa 
käytettiin juhlimiseen ja nautinta-aineisiin kaikissa väestöryhmissä, joskin 
yksinhuoltajat, työttömät ja työmarkkinoiden marginaalissa elävät käyttivät 
luottoja näihin tarpeisiin hiukan muita enemmän. Ero kasvoi selvästi, kun 
tarkastelu kohdentui ruoan, vuokran, kännykkäkulujen, terveydenhoitokulu-
jen ja liikennekulujen maksuun sekä velkojen takaisinmaksuun. Peruselin-
kustannusten osalta vähäosaisimmat turvautuivat siis pikavippeihin ja mui-
hin kulutusluottoihin muita herkemmin.  
Niukkuutta yritetään siis paikata korkeakorkoisella lainarahalla, ainakin 
jossain määrin4. Kuten Kaartinen ja Lähteenmaa toteavat, se, että samaan 
aikaan voidaan lähes kärsiä nälästä ja juhlia, voi tuntua hämmentävältä5. 
Toisaalta kyse lienee tässäkin kulutusyhteiskunnan kulttuurisesta paineesta, 
jossa köyhälläkin on oikeus paitsi ostaa myös juhlia ”tasa-arvoisesti”. Jos 
varat eivät muuten riitä, turvaudutaan lainarahaan. Myöhemmässä, tarken-
tavassa tutkimuksessa pikavippaamista hahmotettiin muun muassa velkaan-
tumisen ja talousongelmien eräänlaisena kehityskertomuksena, jossa huo-
no-osaisuus ja pienituloisuus johtavat vippikierteeseen, jonka viimeisessä 
vaiheessa velkaa otetaan velan päälle6.  
                                                 
1 Valkama & Muttilainen 2008, 49. Tutkimuksen aineistona olivat pikaluottoihin liittyvät 
velkomustuomiot elokuussa 2007. 
2 Mts. 47–48. 
3 Kaartinen & Lähteenmaa 2006. 
4 Kaartinen & Lähteenmaa 2006; ks. myös Valkama ja Muttilainen 2008, 20. 
5 Kaartinen & Lähteenmaa 2006, 45. 
6 Kaartinen, Autio & Lähteenmaa 2009. 
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Samaan aikaan toimeentulotukea alikäytetään. ”Moni pienituloinen ha-
luaa mieluummin tulla toimeen omilla tuloillaan kuin hakeutua sosiaalitoi-
miston asiakkaaksi ja leimautua yhteiskunnan elätiksi”1. Reetta Ruokosen 
pro gradu -työn tulokset koskien perheiden kokemuksia köyhyydestä vah-
vistavat edellä mainittua2. Osa kertoo näkevänsä mieluummin nälkää tai 
turvautuvansa korkeakorkoisiin pikavippeihin kuin hakevansa apua sosiaa-
litoimistosta. Velan ottaminen voikin olla yhtä hyvin köyhyyden syy kuin 
seuraus, ja ne sekoittuvat usein sitä mukaa kuin lisävelan ottaminen kasvat-
taa ongelmia3.  
 
 
4 Tilastojen kertomaa 
Velkaantuminen ja velkatyypit 
Vuonna 2007 asuntokunnista4 58 prosentilla kansalaisista oli velkaa. Tämä 
tarkoittaa 1 453 000 velallista asuntokuntaa, joilla oli velkaa keskimäärin 
58 540 euroa. Velkaantuminen on selvästi lisääntynyt 2000-luvulla. Vuon-
na 2007 velallisia asuntokuntia oli noin 150 000 enemmän kuin vuonna 
2002; velallisten määrä kasvoi 12 prosenttia ja keskimääräiset velat 66 pro-
senttia. Asuntokuntien lainakanta on kasvanut tuona ajanjaksona vuosittain 
noin 12–15 prosenttia.5 
Velkaantumisaste eli velkojen suhde vuoden käytettävissä oleviin tuloi-
hin kasvoi vuosien 2002 ja 2006 välillä 70 prosentista 98 prosenttiin. Tau-
lukossa 12 velkaantumisaste on eritelty ikäryhmittäin. Vuonna 2006 se oli 
korkein nuorilla aikuisilla (25–34-vuotiaat): peräti 183 prosenttia käytettä-
vissä olevista tuloista. Nuorimpien eli alle 25-vuotiaiden velkaantumisaste 
lisääntyi kuitenkin eniten eli 58 prosentista 88 prosenttiin.6 
 
                                                 
1 Kuivalainen 2007, 50. 
2 Ruokonen 2007. 
3 Mts. 54–55, 102. 
4 Tilastokeskuksen laatuselosteen mukaan kohdeperusjoukon muodostavat asuntokunnat eli 
ns. asuntokuntaväestö. Se ei siis sisällä ulkomailla asuvia, osoitteettomia tai laitosväestöä 
(esimerkiksi pitkäaikaisesti vanhainkodeissa, hoitolaitoksissa, vankiloissa tai sairaaloissa 
asuvia). 
5 Tilastokeskus, velkaantumistilasto. 





Taulukko 12 Asuntokuntien velkaantumisaste ikäluokittain 2002–2006, % 
Viitehenkilön ikä 2002 2003 2004 2005 2006 
Yhteensä  70 76 82 91  98 
–24  58 64 69 80  88 
25–34 125 139 151 171 183 
35–44 104 114 124 138 149 
45–54  64 69 74 83  89 
55–64  38 41 44 49  52 
65–  12 12 14 15  17 
Lähde: Tilastokeskus, velkaantumistilasto 
 
Velallisimpia olivat asuntokunnat, joissa viitehenkilö oli 25–44-vuotias. 
Tässä ryhmässä velkaa oli noin 80 prosentilla, ja hieman yli puolella niistä 
oli verrattain suurta asuntovelkaa. Velkamäärät kasvoivat selvästi lapsilu-
vun kasvaessa ja niiden ohessa asuntovelat, samoin kuin kulutusluottojen 
yleisyys ja määrä. Yksinhuoltajista velkaa oli 70 prosentilla, ja 36 prosentil-
la heistä oli asuntovelkaa. Kahden aikuisen ja lapsen/lasten asuntokunnista 
lähes 90 prosentilla oli velkaa. Heistä asuntovelallisia oli 69 prosenttia.1  
Asuntolainojen velkamäärän kasvu johtuu osittain laina-aikojen piden-
tymisestä viime vuosina. Elokuussa 2008 laina-aika ylitti 21 vuotta yli puo-
lessa myönnetyistä asuntolainoista. Erityisesti alle 100 000 euron lainojen 
osuus on pienentynyt, kun taas 150 000–400 000 euron lainojen osuus on 
kasvanut. Asuntolainojen velkamäärän kasvu on johtanut siihen, että osalla 
kotitalouksia velkarasitus on huomattava. Asuntolaina kuluttaa yleensä noin 
31–40 prosenttia velallisen nettotuloista, mutta 18 prosentilla asuntolainavelal-
lisia yli puolet nettotuloista kuluu lainanmaksuun. Jos velkarasitus on suuri ja 
laina-aika pitkä, asuntolainalle ei jää paljon järjestelyvaraa, eli muut mah-
dolliset luotot ja yllättävät kulut voivat tuottaa kotitalouksille vaikeuksia.2 
 Vaikka asuntolainat muodostavat euromääräisesti suurimman osan 
suomalaisten veloista, kulutusluotto on yleisin yksityishenkilöiden käyttä-
mä luottomuoto. Kulutusluottojen osuus (mukaan lukien kesämökkilainat) 
asuntokuntien veloista vuonna 2007 oli 22 prosenttia. Niitä oli tuolloin 
1 068 000 asuntokunnalla. Keskimääräinen velkamäärä oli 17 340 euroa. 
Vuodesta 2002 kulutusvelallisten määrä kasvoi 21 prosenttia vuoteen 2007 
ja keskimääräinen velka 59 prosenttia.3 Finanssialan Keskusliiton (2008, 8–
9) kyselyn4 mukaan tammikuussa 2008 arviolta 1,3 miljoonalla suomalai-
                                                 
1 Tilastokeskus, velkaantumistilasto. 
2 Mattinen ja Bedretdin 2008. 
3 Tilastokeskus, velkaantumistilasto. 
4 Tutkimusta varten tammikuussa 2008 haastateltiin 2 400 ihmistä eri puolilta Suomea. 
He olivat iältään 15–74-vuotiaita. 
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sella oli kulutusluottoa. Luottoja ottavat eri ikäiset henkilöt erilaisiin han-
kintoihin.  
Osana kulutusluottoja pienlainojen ottaminen on lisääntynyt huomattavasti, 
samoin niitä tarjoavien yritysten määrä. Niiden myöntäminen alkoi vuonna 
2005, ja toimiala kasvoi erityisesti vuoden 2006 aikana. Alalla toimi syksyllä 
2008 noin 48 yritystä1. Tilastokeskus on tilastoinut pienlainayritysten toimin-
taa osana luottokantatilastoa vuoden 2008 alusta. Ensimmäisen puolen vuoden 
aikana uusia pikaluottoja myönnettiin reilun 88 miljoonan euron verran. Määrä 
on pieni suhteutettuna kaikkiin myönnettyihin kulutusluottoihin2. Kappale-
määräisesti pikavippejä myönnetään kuitenkin yli miljoona kappaletta vuodes-
sa. Lisäksi niiden kustannukset ovat suuret suhteessa pieneen lainamäärään: 
pikavippiin kohdistuvat kulut ovat keskimäärin 24 prosenttia myönnetyn lai-
nan suuruudesta.3 Pikavippejä ottavat erityisesti 20–28-vuotiaat. Seuraavaksi 
eniten pikavippaajia on alle 20-vuotiaissa ja tämän jälkeen 29–39-vuotiaissa4.  
Vuonna 2007 opintovelkojen keskimääräinen velkamäärä oli 5 060 eu-
roa velallista asuntokuntaa kohti, joita oli 280 000. Opintovelallisten määrä 
on hiukan pienentynyt vuodesta 2002. Tulonhankkimisvelkaa (esimerkiksi 
osakkeiden tai vuokra-asuntojen ostoon otettua velkaa) ja tulolähteeseen 
(kuten yritystoimintaan) kohdistuvaa velkaa oli melko harvalla, mutta vel-
kamäärät olivat keskimäärin suuria: 56 190 ja 47 670 euroa.5 
Velkoja voi muodostua tietenkin myös kulutustuotteiden hankkimisesta 
ja toistuvaismenojen maksamattomista laskuista. Jälkimmäisiä ovat esimer-
kiksi sähkö- ja puhelinlaskut, tietoliikenne- ja vakuutusmaksut sekä vuokra. 
Vuokran rooli on keskeinen, sillä kuukausimeno on suuri ja maksamatto-
mista vuokrista voi seurata häätö ja lopulta asunnottomuus. Suurin osa hää-
töuhkatilanteista johtuu vuokranmaksuvaikeuksista. Toisaalta vuokranantajat 
suostuvat usein erilaisiin maksuohjelmiin, jolloin varsinainen häätö jää toteu-
tumatta.6 
Häätöasioiden määrä kasvoi Suomessa voimakkaasti 1990-luvulta 2000-
luvulle. 1980-luvulla ulosotossa tuli vuosittain vireille runsaat 3 000 häätö-
asiaa, määrä yli kaksinkertaistui 1990-luvun alussa, ja esimerkiksi vuonna 
2003 häätöasioita oli lähes 7 800. Kehityksen taustalla voidaan nähdä vuok-
ra-asuntomarkkinoiden rakenteelliset muutokset sekä vuokra-asumisen kal-
                                                 
1 Tilastokeskus, luottokanta. 
2 Vuoden 2008 ensimmäisellä neljänneksellä uusia pikaluottoja myönnettiin vajaat 43 
miljoonaa, kun samalla ajanjaksolla kulutusluottoja kotitalouksille myönnettiin yhteensä 
yli kolmella miljardilla eurolla (Kangas 2008).  
3 Tilastokeskus, luottokanta; Kangas 2008. 
4 Finanssialan Keskusliitto 2008, 9–10. 
5 Tilastokeskus, velkaantumistilasto. 




listuminen ja näin ollen sen taloudellisen rasittavuuden lisääntyminen.1 Li-
säksi esimerkiksi monet kunnat ovat tehostaneet vuokravalvontaa omissa 
kiinteistöyhtiöissään, mikä tarkoittaa sitä, että häätöhaasteita lähtee nopeam-
min ja enemmän kuin aikaisemmin. Tehostuneen vuokravalvonnan ja perin-
nän etu on kuitenkin siinä, ettei asukkaan vuokravelka pääse kasvamaan 
perintä- tai häätöprosessin aikana kohtuuttoman suureksi. Lisäksi kuntien 
vuokrataloyhtiöt ovat yleensä valmiita neuvottelemaan pitkiäkin maksuso-
pimuksia. Käytössä voi myös olla asumisneuvojia, joiden tehtävänä on auttaa 
asumisen ongelmatilanteissa, kuten vuokranmaksuvaikeuksissa.  
2000-luvun alkuvuosina noin viidennes käynnistyneistä häätöasioista 
päättyi häätöön ja loput tapaukset jakautuivat puoliksi asukkaan muuttoon tai 
asian peruuttamiseen. Häädöt kuitenkin kasautuvat samoille henkilöille.2 
Viime vuosina käräjäoikeuteen tulleiden häätöhaasteiden määrät ovat ulos-
oton tilastotietojen mukaan koko Suomen tasolla pysyneet suhteellisen tasai-
sina, vaihdellen noin 7 300 ja 7 900 välillä. Kolmannes häätöhaasteista on 
kuitenkin johtanut toteutuneeseen häätöön, joskin tästä ei ollut tutkimushet-
kellä saatavilla vuoden 2008 määrää.3 Toisin sanoen toteutuneiden häätöjen 




Maksuhäiriömerkinnät4 ovat kohtalaisen objektiivinen velkaongelman mit-
tari, ja niistä on saatu suhteellisen ajankohtaista tietoa5. Kuviossa 33 on 
esitetty maksuhäiriöisten henkilöiden lukumäärän kehitys vuosina 1999–
2008. Kuvioon on merkitty yksityishenkilöt, joilla on voimassa olevia mak-
suhäiriömerkintöjä Suomen Asiakastieto Oy:n luottotietokannassa kunkin 
                                                 
1 Salovaara-Karstu & Muttilainen 2004, 26. 
2 Salovaara-Karstu & Muttilainen 2004, 47, 52. 
3 2006: 7 813 häätöhakemusta ja 2 628 toimeenpantua häätöä, 2007: 7 899 häätöhake-
musta ja 2 607 toimeenpantua häätöä; 2008: 7 381 häätöhakemusta.  
4 Ennen maksuhäiriömerkintää maksu on käytännössä ollut maksamatta keskimäärin 6–8 
kuukautta ja henkilö on saanut useita muistutus- ja perintäkirjeitä, jotka ovat kasvattaneet 
maksettavaa summaa. Maksujärjestelyistä on tänä aikana ollut mahdollista neuvotella 
niin velkojan kuin mahdollisen perintätoimiston kanssa. Maksuhäiriömerkintä rekisteröi-
dään, kun maksun laiminlyönti on todettu tuomioistuimen päätöksellä tai ulosottoviran-
omaisen toimituksella. Kulutusluottosopimuksen tai osamaksukauppasopimuksen erien 
laiminlyönti voi tiettyjen edellytysten täyttyessä oikeuttaa velkojan ilmoittamaan maksu-
häiriön suoraan Suomen Asiakastieto Oy:öön. Tällöinkin velkojan tulee lähettää velalli-
selle kirjallinen maksukehotus, jossa muistutetaan merkinnän mahdollisuudesta, jos mak-
sua ei suoriteta. Kehotus on lähetettävä vähintään 21 päivää ennen maksuhäiriön rekiste-
röintiä, ja maksun on oltava viivästynyt yli 60 päivää alkuperäisestä eräpäivästä.  
5 Tämän jakson tiedot on saatu Suomen Asiakastieto Oy:ltä, lukuunottamatta lyhyttä 
mainintaa pankkien erääntyneistä ja järjestämättömistä saatavista. 
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vuoden viimeisenä päivänä. Määrät ovat olleet 2000-luvulla varsin tasaisia, 
joskin vuodesta 2005 alkaen on havaittavissa pientä lisääntymistä (asteikon 
vaihteluväli on suppea). Vuoden 2008 tieto on arvio. Sen taustalla on 
1.9.2008 käyttöön otetut luottotietolain mukaiset maksuhäiriömerkintöjen 
tallennusajat, jolloin noin 22 000 henkilöä poistui rekisteristä. Suomen 
Asiakastieto Oy:n tutkimusta varten tuottaman erillisen laskelman mukaan 
ilman tallennusaikojen muutoksia vuoden 2008 lopussa maksuhäiriöisiä 



















1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
292 454
 
Kuvio 33 Maksuhäiriöisten henkilöiden lukumäärä 1999–2008. Kyse on yksityishenki-
löistä, joilla on voimassa olevia maksuhäiriömerkintöjä Suomen Asiakastieto 
Oy:n luottotietokannassa kunkin vuoden viimeisenä päivänä.  
 
Uusien maksuhäiriöiden lisääntyminen on ollut voimakkaampaa kuin rekis-
teröityjen henkilöiden määrä, kuten kuvio 34 ilmentää vuosien 2000–2008 
osalta. Vuoden 2004 notkahdus ja vuoden 2005 nousu selittyvät perintäkäy-
täntöjen, tilastoinnin ja juridisen ympäristön muutoksilla, joten kyseisten 
vuosien tiedot eivät ole vertailukelpoisia. Määrät lisääntyivät erityisesti 
vuosien 2006 ja 2007 välillä. Vuonna 2007 yksityishenkilöille annettuja 
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Kuvio 34 Yksityishenkilöiden uudet maksuhäiriömerkinnät Suomen Asiakastieto Oy:n 
luottotietokannassa 2000–2008 
 
Yllä kuvattu kehitys maksuhäiriöisten henkilöiden ja uusien merkintöjen lu-
kumäärässä tarkoittaa sitä, että merkinnät henkilöä kohden ovat lisääntyneet. 
Vuonna 2004 niitä oli keskimäärin 3,7 kappaletta henkilöä kohden, kun 
vuonna 2007 vastaava luku oli 5,0 ja vuonna 2008 jo 6,0. Keskinäiset erot 
ovat kuitenkin suuria. Isolla joukolla on ollut 1–3 merkintää, kun taas sadalla 
eniten merkintöjä keränneellä niitä on ollut vähintään 40 kappaletta.  
Kuviossa 35 vuosien 2004 ja 2008 välisiä muutoksia ikäjakaumassa on 
tarkasteltu niillä henkilöillä, joilla on kyseisinä vuosina rekisteröity yksikin 
merkintä. 35–45-vuotiaiden osuus on ollut selvästi suurin, mutta selvässä 
laskussa. Alle 35-vuotiaiden ja 55–65-vuotiaiden osuudet ovat lähtökohtai-
sesti noin puolet pienempiä mutta nousussa.  
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Kuvio 35 Maksuhäiriömerkintöjä saaneiden ikäjakauma 2004–2008 Suomen Asiakastie-
to Oy:n luottotietokannassa (vuodelta 2008 tammi-marraskuu) 
 
Seuraavassa ikätarkastelu on kohdennettu henkilöihin, jotka saivat kunakin 
vuonna häiriömerkinnän, mutta joilla ei ollut edeltävän neljän vuoden aikana 
merkintöjä, eli he saivat siihen nähden ensimmäisen merkintänsä. Kuviosta 36 
käy ilmi, että ensimerkinnän saaneita on selvästi eniten alle 25-vuotiaissa. Li-
säksi alle 30-vuotiaiden yhteenlaskettu osuus (alle 25- ja 25–29-vuotiaat) on 
vuosien 2004 ja 2008 välillä noussut 34 prosentista 39 prosenttiin. Tämä ikä-
rakenteen nuorentuminen johtunee pitkälti pikavipeistä. Toisaalta, jos tulosta 
vertaa tarkasteluun edellä, vaikuttaa siltä, että monen nuoren ensimerkinnälle 
ei tule jatkoa, mikä on tietenkin positiivinen asia. Karkeasti tarkasteltuna on 
myös tyypillistä, että ensimerkinnät sijoittuvat enimmäkseen ikäjakauman 
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Kuvio 36 Ensimmäisen maksuhäiriön saaneiden ikäjakauma 2004–2008 Suomen Asia-
kastieto Oy:n luottotietokannassa (vuodelta 2008 tammi-marraskuu) 
 
Tarkasteltaessa sukupuolen merkitystä vuosina 2004–2008 maksuhäi-
riömerkinnän ylipäätään saaneiden ja ensimmäisen maksuhäiriönsä saanei-
den osalta naisten osuus on reilu kolmannes kummassakin (ja miesten vas-
taavasti vajaa kaksi kolmannesta). Osuudet ovat pysyneet hyvin vakioina 
viime vuosina. Ensimmäisen maksuhäiriön saaneissa naisten osuus on kui-
tenkin vähän suurempi (n. 38 %) kuin maksuhäiriöitä ylipäänsä saaneiden 
joukossa (n. 36 %). Se saattaa kertoa siitä, että naiset ottavat ehkä hiukan 
herkemmin ”opikseen” ensimmäisestä merkinnästä.  
Kotitalouksien maksuvaikeuksista kertovat myös suomalaisten pankki-
konsernien erääntyneet (luotot erääntyneinä 30–90 päivää) ja järjestämät-
tömät saamiset (luotot erääntyneinä yli 90 päivää). Niiden määrät ovat ol-
leet vähäiset viime vuosina, mutta osuus asuntoluottokannasta on kasvanut, 
kuten taulukosta 2 näkyy. (Mattinen & Bedretdin 2008.)  
 
Taulukko 13 Erääntyneiden ja järjestämättömien saamisten osuus asuntoluottokannasta  
 12/2005 12/2006 12/2007 08/2008 
Erääntyneet saamiset 0,39 % 0,38 % 0,46 % 0,61 % 
Järjestämättömät saamiset 0,25 % 0,28 % 0,37 % 0,51 % 
Lähde: Mattinen ja Bedretdin 2008, 5 (Rahoitustarkastus) 
 
 




Jos laskua ei ole maksettu perintätoimistonkaan muistutusten jälkeen, asia 
etenee tavallisesti noin 4–5 kuukauden päästä käräjäoikeuteen1. Velkomus-
tuomioita saaneiden henkilöiden määrä on lisääntynyt vuosien 2004–2008 
aikana, mutta hyvin vähän (taulukko 14). Sen sijaan velkomustuomiomer-
kintöjen määrä on lisääntynyt voimakkaasti. Hyppäys on suuri erityisesti 
vuosien 2006 ja 2007 välillä. Näistä suuntauksista johtuen velkomustuo-
mioiden määrä henkilöä kohden on noussut. Velkomustuomioilla peritty 
yhteenlaskettu summa on myös kasvanut huimasti tarkastellulla aikajaksol-
la.  
 
Taulukko 14 Uudet velkomustuomiot 2004–2008 Suomen Asiakastieto Oy:n rekisterissä 
Vuosi 
  2004 2005 2006 2007 01-11/2008
Uusia velkomustuomiota 
saaneet hlöt 63 435 64 794 59 811 65 603 65 972
Uusia velkomustuomioita 
kpl 106 689 109 061 110 529 143 474 151 724
Uusia velkomustuomioita 
/ hlö 1,7 1,7 1,8 2,2 2,3
 Uusien velkomustuo-
mioiden summa € / hlö 
keskim. 3 011 3 206 3 046 3 437 3 859
Velkomustuomioilla 
peritty summa yht. 191 001 498 207 707 837 182 194 299 225 479 030 254 555 390
 
 
Taulukossa 15 näkyy yksityishenkilöiden velkomustuomioiden asiatyypeis-
sä tapahtuneita muutoksia vuosina 2005–2008. Merkittävin muutos on se, 
että tili- ja kertaluottosaatavien osuus tuomioista on lisääntynyt erittäin pal-
jon: vuoden 2005 vajaasta 17 prosentista vuoden 2008 peräti 47 prosenttiin. 
Osuuden kasvu on ollut voimakkainta vuosien 2005 ja 2006 välillä eli aika-
na, jolloin pikavipit alkoivat yleistyä.  
 
                                                 
1 Oikeudenkäynnissä tutkitaan velkojan saatavan oikeellisuus ja määrätään velallisen 
maksuvelvollisuudesta. Käräjäoikeuden velkomusasiaa koskeva tuomio on peruste yksi-
tyisoikeudellisen saatavan ulosotolle. Ulosottoviranomaiset pyrkivät siihen, että velalli-
nen maksaa velkansa vapaaehtoisesti maksukehotuksella. Maksuaikataulusta on tällöin-
kin edelleen mahdollisuus neuvotella. Jos maksua ei saada, palkkaa, eläkettä, elinkeinotu-
loa tai omaisuutta ulosmitataan, kunnes maksut on suoritettu. Maksettavaa määrää kas-
vattavat nyt oikeudenkäyntikulut ja ulosottomaksut. Tietyt saatavat, kuten verot ja eräät 






Taulukko 15 Yksityishenkilöiden velkomustuomioiden asiatyypit 2005–2008 Suomen 
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Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on selvitetty tarkemmin pikavipeis-
tä johtuvia velkomustuomioita1. Alle 1 000 euron saataviin liittyvien vel-
komusasioiden määrä moninkertaistui vuosina 2005–2007, ja kasvu oli 
voimakkainta korkeintaan 300 euron saatavissa. Velkomustuomiot kasaan-
tuivat miehille, 20–24-vuotiaille ja 100–200 euron saataviin. Naisten osuus 
velallisista korostui vanhemmissa ikäryhmissä (45–54-vuotiaat), mutta 




Laki velkajärjestelyistä tuli voimaan vuonna 1993. Kuviosta 37 selviää lop-
puun käsitellyt yksityishenkilöiden velkajärjestelyhakemukset ensimmäisel-
tä vuosipuoliskolta 1993–2008.3 
 
                                                 
1 Valkama & Muttilainen 2008. Aineistona on ollut Suomen Asiakastieto Oy:n luottore-
kisteritietoja velkomustuomioista 1 000 euroon saakka vuosina 2005–2007 sekä käräjäoi-
keuksista koottu erillisaineisto.  
2 Mts. 36, 40, 47. 
3 Tässä käytetään osavuositietoja, jotta vertailuun saatiin myös vuosi 2008. 
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Kuvio 37 Yksityishenkilöiden velkajärjestelyhakemukset tammi-kesäkuussa 1993–2008 
(* Laki yksityishenkilöiden velkajärjestelystä tuli voimaan 8.2.1993) 
Lähde: Tilastokeskus, velkajärjestelytilasto 
 
Kuviosta näkyy velkajärjestelyhakemusten väheneminen alkuvuosien, la-
ma-ajalla selittyvien korkeiden lukujen jälkeen. Kuvio heijastanee osaltaan 
myös menettelyyn pääsyn ehtojen tiukennusta vuonna 1997. Tällöin hake-
musten määrä laski selvästi. Vastaavasti ehtoja lievennettiin vuonna 2003, 
jolloin hakemusten määrä hetkellisesti nousi. Silloiseen nousuun saattoi 
vaikuttaa myös valtion ja pankkien velkasovinto-ohjelma vuosina 2002–
2004.1 Vuodesta 2004 alkaen hakemusten määrä on kuitenkin jälleen laske-
nut vuoden 2008 alkupuoliskoon asti. Järjestelmän käytön laajuutta ja mer-
kitystä kokonaisuudessaan kuvastaa se, että vuoden 2006 loppuun mennes-
sä noin 48 000 maksukyvytöntä velallista oli päässyt velkajärjestelyllä 
eroon vakavista velkaongelmistaan2.  
Maksuohjelmiin sisältynyt velkojen reaalinen määrä on puolittunut 
2000-luvulla (tarkastelun ulottuessa vuoteen 2006 asti), mikä selittyy lama-
vuosien aikaisilla suurilla yritys-, takaus- ja asuntoveloilla3. Viime vuosina 
velkajärjestelyn saaneiden velat ovat koostuneet yhä useammin kulutus-
luotoista ja muista pienistä velkasummista. Vuosien 2000 ja 2006 välillä 
niin sanottujen nollaohjelmien4 osuus maksuohjelmista kasvoi viidennek-
sestä yli kolmannekseen, eli velkajärjestely on kohdistunut yhä heikom-
                                                 
1 Ks. Muttilainen 2007, 3. 
2 Muttilainen 2007, 5. 
3 Muttilainen 2007, 4. 
4 Tuomioistuin vahvistaa niin sanotun nollaohjelman yleensä viideksi vuodeksi, jos velal-




massa taloudellisessa asemassa oleviin velallisiin.1 Vuonna 2007 mediaani-
velka vahvistetuissa maksuohjelmissa oli 32 000 euroa, kun se vuonna 
2006 oli 41 000 euroa2.  
Velkajärjestelyjen tasaisen vähenemisen voi tulkita kertovan siitä, että 
kansalaisten vakavat velkaongelmat ovat vähentyneet. Toisaalta vaikuttaa 
myös siltä, että velkajärjestely ei kaikilta osin kohtaa nykypäivän velkaon-
gelmista kärsiviä. Espoossa on selvitetty, miksi talous- ja velkaneuvonnan 
vaikuttavuus vaikuttaa vähenevän, kun tilannetta tarkastellaan oikeusminis-
teriön laatimalla suoriteseurannalla3. Espoossa yksityishenkilöiden velka-
järjestelyhakemusten määrä on pudonnut vuosituhannen vaihteen tasolle, 
Takuu-Säätiölle lähettyjen hakemusten määrä on vähentynyt 40 % vuoden 
2004 määrästä ja sovintoesitysten määrä on puolittunut vuoteen 2004 ver-
rattuna. Asiakkuus päättyy yhä useammin taloudellisen tilanteen selvittämi-
seen. Henkilöstön ja asiakkaiden määrissä ei ole kuitenkaan tapahtunut 
merkittäviä muutoksia. Keskeisenä tuloksena hahmottuikin, että asiakas-
kunta ja heidän ongelmiensa luonne sekä kyky selviytyä niistä ovat muut-
tuneet viime vuosina (muutoksen luonne tarkentuu seuraavassa luvussa). 
Nykyiset suoritteet eivät siis välttämättä kuvaa tarkoin asiakastyön muuttu-
nutta luonnetta.  
Myös tämän artikkelin taustatutkimuksen asiantuntijahaastattelujen mu-
kaan talous- ja velkaneuvonnan asiakastyössä korostuu yhä enemmän kyky 
vastata asiakkaan elämänhallintaongelmiin. Velkajärjestelyhakemusten vä-
heneminen4 johtuu monen haastatellun mukaan paitsi lama-ajan kaltaisten 
yritysvelkojen vähäisyydestä myös siitä, että niiden henkilöiden osuus on 
lisääntynyt, joita on ylipäänsä vaikea auttaa erillisjärjestelyin. Yhtenä 
osasyynä on eri veloista muodostuva velkojen suuri kokonaismäärä, kulutus-
luottojen käyttöön usein yhdistyvä niin sanottu kevytmielinen velkaantumi-
nen sekä asiakkaan liian myöhäinen reagointi omaan velkaongelmaansa. 
Näitä teemoja avataan seuraavaksi.  
 
 
                                                 
1 Mts., 4. 
2 Tilastokeskus, velkajärjestelytilasto; Muttilainen 2007, 3. 
3 Nykänen 2008. 
4 Kuvattuun yleistilanteeseen nähden Tampereen velkaneuvonnassa toimitaan kuitenkin 
toisin. Paikallista vaihtelua lienee muutoinkin, mutta erään haastatellun velkaneuvojan 
mukaan Tampereen käräjäoikeudessa käsitellään ”enemmän velkajärjestelyhakemuksia 
kuin Helsingissä ja Vantaalla yhteensä”, eli velkajärjestely työllistää merkittävästi tampe-
relaisia velkaneuvojia.  
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5 Asiakastyötä tekevien tahojen kertomaa  
Hallitsematonta kulutusluotoilla velkaantumista eri  
väestöryhmissä 
Kuluttajavirasto teki syksyllä 2008 talous- ja velkaneuvojille kyselyn, jossa 
selvitettiin heidän arvioitaan asiakkaidensa velkaantumisen taustatekijöistä. 
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen velkatutkimuksen käytössä oli myös 
Takuu-Säätiön toimittamaa tilastotietoa kyseisen tahon asiakaskunnan vel-
kaantumisen syistä niin lama-ajalta kuin viime vuosilta. Yllä mainittujen 
tietolähteiden perusteella velkaongelmien tila vaikuttaa olevan hyvin erilai-
nen verrattuna 1990-luvun lama-aikaan. Työttömyys, kahden asunnon lou-
kut ja takaukset ovat vähentyneet merkittävästi velkaongelmien syinä. Ta-
louden ja elämän hallintavaikeudet ovat vastaavasti lisääntyneet. Avo- tai 
avioerojen osuus näyttää pysyneen melko samana. Velkaantumista on edis-
tänyt viime vuosina myös köyhyys sekä velkaneuvojille suunnatun kyselyn 
avovastauksissa mainittu vakuudettomien luottojen myöntäminen maksu-
kykyä tutkimatta ja niiden voimakas markkinointi. 
Tehdyt haastattelut tukevat edellä mainittuja tuloksia. Eri ikäryhmien ja 
tulotasojen asiakkaiden velkaongelma muodostuu erityisesti helposti saata-
vista vakuudettomista lainoista: kulutusluotoista ja pikavipeistä. Talous- ja 
velkaneuvojien haastatteluista käy ilmi, että heidän asiakkaikseen hakeutuu 
hyvin eri-ikäisiä asiakkaita nuorista ikääntyneisiin.1 Joukossa on niin työt-
tömiä, eläkeläisiä, pienituloisia kuin suurituloisiakin. Asiakaskunta on 
enimmäkseen kuitenkin pienituloista. Suuri osa elää yksin, mutta joukossa 
on perheellisiä, yksinhuoltajia, yksineläviä elatusvelvollisia sekä uusperhei-
tä. Asiakaskunnan rakenteessa on jonkin verran paikkakuntakohtaista vaih-
telua.  
Varsin tyypillinen talous- ja velkaneuvonnan asiakas vaikuttaa kuiten-
kin olevan noin 35–45-vuotias henkilö. Tämä keski-ikäinen asiakas on hiu-
kan useammin mies kuin nainen. Tieto on varsin yhdenmukainen sen kans-
sa, että maksuhäiriömerkinnät lankeavat useimmiten vastaavalle ikäryhmäl-
le, joista kaksi kolmasosaa on miehiä (ks. edellinen luku). Tämä velkaneu-
vonnan keskivertoasiakas käy töissä, mutta tulot eivät ole suuret.  
Talous- ja velkaneuvonnan asiakaskunnan arvioidaan kuitenkin nuoren-
tuneen muutaman viime vuoden aikana. Selkeästi kasvavana ryhmänä vai-
kuttaa olevan vähän koulutetut, alle 25-vuotiaat. Vaikka velkojen koko-
naismäärä ei olisi suuri, suhteessa tuloihin se voi olla hallitsematon. Jou-
kossa on nuoria, jotka alkavat velkaantua nopeasti täytettyään 18 vuotta. 
                                                 




Sama ilmiö tulee esille usealla eri paikkakunnalla. Pahimmissa tapauksissa 
nuori aikuinen on velkaantunut täysi-ikäiseksi tulon jälkeen muutamassa 
kuukaudessa yli kymmenen tuhatta euroa ilman, että hänellä on tuloja. 
Nuorten velkoja on vaikea järjestellä, jos velkojia on paljon ja maksukyky 
puuttuu, koska tulotaso ei ole vakiintunut. Ulosottoon joutuminen voi viedä 
nuorelta motivaation kouluttautua tai siirtyä työelämään.  
Keskusteluissa tuli esille, että iäkkäillä ihmisillä on ilmennyt häätöjä ja 
että hekin kuuluvat kulutusluottojen ja pikavippien käyttäjiin. Luottorahalla 
saatetaan ostaa esimerkiksi lahjoja lastenlapsille. Eräs haastateltu kuvaa, 
kuinka iäkkäillä voi olla nuorten tavoin vaikeuksia sopeutua luotoilla mak-
samiseen; ei osata hallita sitä. Lisäksi dementia saattaa vaikeuttaa elämän-
hallintaa, samoin se, jos tulotaso merkittävästi laskee eläkkeelle siirtymisen 
takia. Joillakin on myös mahdollinen peliongelma. Myös nämä nuoriin ja 
ikäikäihmisiin liittyvät havainnot ovat yhdenmukaisia sen tiedon kanssa, 
että maksuhäiriömerkinnät ovat lisääntyneet kyseisillä ikäryhmillä (ks. 
edellinen luku). 
Velkaongelmien kehittymisessä hallitsemattomaksi kyse on ”keskiver-
toasiakkaalla” pitkälti siitä, että helppo luotonsaanti, huono oman talouden 
suunnittelukyky ja itse pärjäämisen halu tukevat velkaongelman syntymistä 
ja pitkittymistä. Kierre tuntuu alkavan usein kodinkone- ja huonekaluhan-
kinnoista sekä erilaisen elektroniikan tai auton ostamisesta, jonka jälkeen 
luottoja käytetään elämiseen ja viimein laskujen ja muiden velkojen mak-
suun. Talouden hallitsemattomuus ei tarkoita kuitenkaan automaattisesti 
yltiöpäistä kerskakulutusta tai holtittomuutta. Usein eletään yli maksuky-
vyn, koska oman talouden rajoja ei hallita. Esimerkiksi pääkaupunkiseudul-
la tilanteeseen vaikuttavat myös suuret elämis- ja asumiskustannukset.  
Monet velkaneuvonnan asiakkaat ottavat vakuudetonta luottoa niin pit-
kään kuin saavat eli kunnes luottotiedot ovat menneet. Yksittäisiä luottoja 
saattaa kertyä kymmeniä kappaleita. Lainasummien kokonaismäärä voi 
pahimmissa tapauksissa nousta lähelle sataa tuhatta ilman, että on otettu 
yhtään pankkilainaa. Velkojen kokonaissumma tulee monelle yllätyksenä. 
Siihen vaikuttaa osaltaan erillisvelkojen suuri lukumäärä. Asiakas ei myös-
kään pysty aina sanomaan, mistä kaikesta velat ovat muodostuneet. Siihen 
nähdään monia, toisiinsa lomittuvia syitä: kokonaisuudesta on tullut liian 
monimutkainen hallittavaksi tai ei ehkä täysin halutakaan enää miettiä vel-
kaantumisen syitä, koska se ahdistaa. Lisäksi korteilla maksaminen, erilai-
set päällekkäiset maksujärjestelyt ja tietämättömyys lainojen tosiasiallisista 
kuluista1 hämärtävät kokonaistilanteen hallintaa.  
                                                 
1 Kansainvälisen tutkimuksen mukaan suomalaisista 18–19-vuotiaista nuorista 53 % ei 
tiedä, mikä korko on. Nuoret tutkituissa maissa (Tanska, Suomi, Pohjois-Irlanti, Norja, 
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Asetelmaan liittyy usein lähes norminkaltaisena ilmenevä ”kaikki heti 
nyt” -ajattelu, joka tuli haastatteluissa toistuvasti esille. Se ei katso ikää. 
Muutamasta haastattelusta käy ilmi, että ”kaikki mulle heti” -periaate pätee 
usein myös velkaongelmissa auttavan kanssa asioimiseen. Kun tilanne on 
saatettu täysin solmuun, asiakas usein odottaa, että ulkopuolinen taho sel-
vittää heti kaikki ongelmat hänen puolestaan. 
Kulutusluotot, muutokset elämäntilanteissa ja huono taloudenhallinta 
liittyvät yhteen. Kun on vähän säästöjä, talous kaatuu helposti – joskin vii-
veellä, jos tilannetta on pitkitetty ensin kulutusluotoilla. Yllättävän elämän-
tilanteen muutoksen ei tarvitse olla suuri kaataakseen talouden vailla pus-
kuria. Tällöin tunnollinenkin maksaja joutuu helposti kierteeseen.  
Yksi erotilanteisiin liittyvä piirre on yhteistaloudessa otettujen kulutus-
luottovelkojen jääminen yksin toiselle osapuolelle. Pankista haettavia asun-
tolainoja voidaan hakea yhteisvastuullisesti, toisin kuin vakuudettomia luot-
toja. Voi olla, että luottotietomerkintöjen takia ainoastaan toisella on ollut 
edes mahdollisuus ottaa lainaa omiin nimiinsä. Tilanne synnyttää helposti 
kierteen, kun velallisen rasitteeksi koituvat lisäksi aiempaa suuremmat 
asumiskustannukset. Toinen eroihin liittyvä ilmiö on se, että lähtijä jättää 
toisinaan kaiken irtaimiston taakseen ja aloittaa uudelleen ns. tyhjästä, eli 
uuden kodin varustamiseen kuluu nopeasti paljon rahaa. Parisuhteen ero on 
siis edelleen monesti velkaongelmien taustalla, ja näin tuntuu olevan nuoril-
lakin aikuisilla.  
Yllättäviin elämäntilanteen muutoksiin luetaan tässä yhteydessä myös 
pätkätyöläisyys. Vaikka työsuhteet olisivat jatkuneet toinen toisensa jäl-
keen, työn jatkumiseen saattaa tulla lyhyellä varoitusajalla katkos, jonka 
ajoitusta tai kestoa on vaikea ennakoida. Pätkätyöläisyys voi estää joiden-
kin erillisjärjestelyjen saamista, ja ajoittainen tulotason pieneneminen voi 
viedä talouden nopeasti solmuun, jos ei ole riittävästi puskuria. 
Luottoja käytetään myös pelaamiseen ja pelivelkoihin. Osassa kulutus-
luottovelkaantumista syinä näkyvät mielenterveysongelmat, erityisesti kak-
sisuuntainen mielialahäiriö. Pelaamisen ja maanis-depressiivisen käyttäy-
tymisen seurauksena syntyvät velkaongelmat vaikuttavat lisääntyneen, ja ne 
ovat hankalia hoitaa. Kierre käynnistyy helposti uudelleen, joten erillisiä 
velanhoitojärjestelyjä ei juuri kannata laatia, jos on olemassa riski siitä, että 
ongelmakäyttäytyminen jatkuu. Velkaantumisen syy pitäisi siis saada ensin 
hallintaan, joskin diagnosoitu mielenterveysongelma voi olla peruste velka-
järjestelylle.  
 
                                                                                                                                    
Irlanti ja Ruotsi) pitävät yleisesti ottaen vanhempiaan taloudellisina neuvonantajinaan, 
mutta suomalaisten 18–19-vuotiaiden vanhemmista 44 % prosenttia ei osannut määritellä 




Huono-osaisuutta: ongelman periytymistä, pikavippejä ja  
häätöjä 
Moni haastateltu velkaneuvoja kertoo tapaavansa saman perheen asiakkaita 
toisinaan kahdesta, joskus jopa kolmesta sukupolvesta. Tällaiset perheen tai 
suvun sisäiset asiakkuuden ketjuuntumiset vaikuttavat lisääntyneen; niistä 
mainittiin erityisesti pääkaupunkiseudulla. Usea haastateltu kuvaa, kuinka 
vanhemmat välittävät lapsilleen huonoa mallia taloudenhoidosta.  
Vaikka takausten määrät ovat laskeneet, läheisissä suhteissa niistä voi 
olla vaikea kieltäytyä. Perhepiirissä lainoja saatetaan ottaa toisten käyttöön, 
mihin voi liittyä hyväksikäyttöä. On ilmennyt tapauksia, joissa vanhemmat 
ottavat lapsensa nimissä lainaa, jota eivät pysty maksamaan. 
Pikavippien määrän lisääntyminen näkyy niin velkaneuvonnassa kuin 
muillakin auttavilla tahoilla. Pikavipit tuntuvat olevan monelle viimeinen 
keino yrittää paikata kaatuvaa taloutta, tosin jotkut turvautuvat lisäksi vuok-
ranmaksusta tinkimiseen, ja siihen varatulla rahalla maksetaan velkoja. 
Asiakkaissa ilmeneekin kykenemättömyyttä priorisoida laskujen maksua. 
Erittäin huolestuttava ryhmä on köyhät, jotka käyttävät pikavippejä perus-
toimeentulon turvaksi ja joutuvat sen takia kierteeseen. Tämä asiakaskunta 
näkyy kaikilla haastatelluilla tahoilla. Kun köyhä turvautuu pikavippiin os-
taakseen ruokaa, joko sosiaaliturva ei ole ollut riittävä tai on mieluummin 
otettu pikavippi kuin lähdetty sosiaalitoimistoon.  
Yksi ongelma toimeentulojärjestelmässä on se, että lainojen lyhennyksiä 
ei huomioida menolaskelmissa avustusta haettaessa. Toisin sanoen asiak-
kaalla ei ole käytännössä sitä rahaa käytössä, minkä laskelma näyttää. Li-
säksi velka lasketaan tuloksi toimeentuloa haettaessa, eli pikavipin ottami-
nen rajoittaa tuen saamista.  
Haastatelluilla pääkaupunkiseudun (ja Riihimäki pääkaupunkiseudun 
lähistöllä) velkaneuvojilla oli syksyllä 2008 tuntuma häätöhaasteiden mää-
rien ja vuokravelkojen kasvusta, toisin kuin niillä haastatelluilla, jotka tuli-
vat pääkaupunkiseudun ulkopuolelta (Tampere, Kouvola). Helsingin velka-
neuvojat kertoivat häätöjen lisääntyneen nimenomaan nuorten ja eläkeläis-
ten ryhmissä. Onko siis kenties niin, että vaikka häätöhaasteiden määrät 
eivät ole ainakaan koko Suomen tasolla kasvaneet, lisääntyneet häädöt ovat 
alkaneet kohdentua tietylle ihmisjoukolle (nuoret, eläkeläiset)?  
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Velanhoitojärjestelmä ei vastaa täysin ongelmiin  
Velkaongelmien hallinnan kannalta vakuudettomien luottojen (kulutusluotot 
ja pikavipit) nopea kerääntyminen tuottaa ongelmia. Jos velkojia on monia, 
jopa useita kymmeniä, asetelma hankaloittaa sovintojen tekemistä. Sovintoa 
pidetään yleisesti mahdollisena, jos velkojia on alle kymmenen maksukyvyn 
lisäksi. Osa velkojista ei ole haastattelujen mukaan kuitenkaan ylipäänsä 
neuvotteluhaluisia, ja yksikin, joka ei suostu, estää sovintomenettelyn. Vel-
kaantumisen niin sanottu kevytmielisyys on este velkajärjestelyyn, ja velko-
jen kokonaismäärä saattaa ylittää rajan Takuu-Säätiön takaukseen tai kunnan 
sosiaaliseen luototukseen. Lisäksi maksukyvyn pitäisi olla riittävä näihin 
järjestelyihin. Monella asiakkaalla velkaantumistilanne elää koko ajan, mikä 
myös lisää järjestelyjen vaikeutta. Osa veloista saattaa olla ulosotossa, osa 
perinnässä ja osa hoidossa samalla, kun päivittäislaskut kasaantuvat.  
Talous- ja velkaneuvonnassa onkin lisääntyvästi sellaisia asiakkaita, joita 
on vaikea auttaa, koska apua haetaan liian myöhään ja saatavilla olevat jär-
jestelyt eivät vastaa tarpeeseen. Velkaneuvontaan tullaan usein, kun lisäluot-
toja ei enää myönnetä maksuhäiriömerkinnän takia tai kun velat ovat jo me-
nossa ulosottoon. Monesti ainoa mahdollisuus onkin siirtyminen ulosoton 
asiakkaaksi. Kun tilanne alkaa tasaantua, voidaan tapauksesta riippuen palata 
muihin vaihtoehtoihin loppuvelan ratkaisemiseksi. 
Talousneuvonta vaikeissa elämänhallintaongelmissa edellyttää paitsi re-
sursseja myös toimivia työmalleja, joilla voi purkaa ongelmien vyyhtiä. Jos-
kus tilanne vaatii ensin rauhoittamista, jos asiakas on kovin ahdistunut. Miksi 
sitten tilanteen annetaan pitkittyä ennen hakeutumista palveluntarjoajalle? 
Haastatteluissa tulee esille häpeä ja kasvojen menettämisen pelko, samoin 
kuin halu pärjätä itse viimeiseen asti luottoja ottamalla. Asiakas saattaa myös 
mennä eräänlaiseen paniikkiin, tai hän saattaa kieltää velkaongelmansa suu-
ruuden. Joku lamaantuu eikä uskalla avata laskuja, ja sillä tavoin tilanne tie-
tenkin vain pahenee. Kynnys kertoa omista taloudellisista ongelmista ulko-




Haastatteluissa kuvattiin paljon asiakkaiden kuluttamisen konkreettista kon-
tekstia. Kutakuinkin kaikki velkaongelmien parissa asiakastyötä tekevät 
haastatellut korostivat luottojen voimakasta tarjontaa ja helppoa saatavuutta 
asiakkaidensa ongelmien yhtenä pääsyynä viimeisen parin vuoden aikana. 
Kulutusluottoyhteiskunta on espoolaisen velkaneuvojan antama termi. 




säästäminen ei ole hyve ja jossa kuluttamisen keskeinen muoto on lainara-
han käyttö. Luotolla maksaminen on arkipäivää, mitä ympäröivä yhteiskun-
ta tukee eri tavoin.  
Tilanne on kulutusluottojen käytön ja tarjonnan osalta aivan eri mitoissa 
kuin vielä muutama vuosi sitten, kun eri kaupparyhmittymät ovat alkaneet 
tehdä sopimuksia rahoitusyhtiöiden kanssa. Moni haastateltu kuvaa sitä, 
kuinka kortteja kertyy lompakkoon ”lähes väkisin” ostettaessa kodinkonetta 
tai huonekalua. Sen jälkeen korttia käytetään muuhunkin ostamiseen. Van-
taan velkaneuvojat käyttävätkin termiä piilovelkaantuminen kuvaamaan 
sitä, kuinka luottoja tulee annettuna, ellei tilanteeseen osaa aktiivisesti rea-
goida. Yksi esimerkki piilovelkaantumisesta on myös maksuaikakortit, jot-
ka muuttuvat luonteeltaan luotto-ominaisuuksiksi. Elämäntapavelkaantumi-
sesta kyse on silloin, kun päivittäistä kuluttamista rahoitetaan luotoilla kä-
teisen sijaan. Seteleiden käyttö olisi konkreettisempaa, ja rahan kuluminen 
näkyisi tällöin selkeämmin. Luotolla maksettaessa pienetkin maksut ka-
saantuvat aina luottojen maksupäivälle. 
Luottojen tarjonta on haastateltujen mukaan paitsi aggressiivista myös 
löyhää. Se tarkoittaa sitä, että vakuudetonta luottoa on myönnetty usein il-
man, että on riittävästi selvitetty asiakkaan luottotilannetta. Lomakkeessa on 
saatettu esimerkiksi kysyä, onko henkilöllä Visa-korttia, mutta ei ole kysytty, 
kuinka monta niitä mahdollisesti on. Näin luoton myöntäjä ei näe kokonaisti-
lannetta. Ainoa tapa ylipäänsä selvittää sitä on asiakkaalta kysyminen ja 
oman konsernin rekisterit. Toisaalta velallinen ei välttämättä hahmota itse-
kään omaa kokonaistilannettaan, kuten edellä on käynyt ilmi – kulutuksen 
rakentaminen luottojen ja korttien varaan on hankalaa, kun käsitys omista 
tuloista ja menoista on hatara. Monien haastateltujen mukaan lainoja helpos-
ti haluavat asiakkaat käyttävät tilannetta myös hyväksi eivätkä ilmoita kaik-
kia lainojaan tai luottokorttejaan. Yksittäisen kuluttajan velkamäärä voi no-
peasti paisua, jos lainaa saa jatkuvasti entisten lisäksi. Jos jostain paikasta 
lainaa ei saakaan, aina voi yrittää seuraavasta.  
Moni haastateltu kritisoi myös pankkien viime vuosina myöntämiä jopa 
yli 100 %:n asuntolainoja. Myös perintätoimistojen aggressiivinen perintä 
erilaisine käytäntöineen herätti paljon kriittistä puhetta. Velkojen myymistä 
eteenpäin pidettiin haitallisena muun muassa siksi, että se hämärtää velko-
jan ja velallisen keskinäissuhdetta eikä näin edistä vastuullista luotonantoa. 
Koettiin, että maksukehotuksia lähetetään toisinaan turhan usein, mikä kas-
vattaa kuluja asiakkaalle. Koettiin myös, että toisinaan asiakkaille ehdote-
taan epäsuotuisia maksusopimuksia tilanteessa, jossa ulosotto olisi edullisin 
ratkaisu. Toki epämielekkäiksi koetut tilanteet olivat aina yksittäisiä tapah-
tumia, ja perinnän rooli nähtiin sinänsä tilanteeseen kuuluvana ja toimin-
noiltaan yleisesti kehittyneen. Kritiikkiä sai tosin myös kunnallisten maksu-
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jen vieminen perintätoimiston perintään, koska ne olisivat suoraan ulosot-
tokelpoisia. Hankalimmassa tapauksessa terveyskeskusmaksu saattaa jäädä 
maksamatta, koska ei ole ollut rahaa. Kun se laitetaan perintätoimistolle 
perintään, asiakkaalle tulee tästä turhasta ”kierrättämisestä” vain ylimää-
räistä kuluja.  
 
6 Tulevaisuuden näkymiä 
Talousnäkymiä 
Vuoteen 2008 saakka Suomen talous kehittyi 1990-luvun lamavuosien 
jälkeen hyvin. Tätä kirjoitettaessa eli keväällä 2009 taloustilanne näyttää 
jälleen synkältä. Ennusteisiin liittyy kuitenkin paljon epävarmuutta. Anka-
rimman arvion on toistaiseksi antanut Palkansaajien tutkimuslaitos 
(2009), joka ennusti, että kokonaistuotanto supistuu vuonna 2009 peräti 
3,7 prosenttia.  
1990-luvun lamaan verrattuna kyseessä on aidosti kansainvälinen talous-
kriisi. Taantuman seurauksia kotitalouksille onkin vaikea ennustaa suoraan 
90-luvun perusteella. Nyt esimerkiksi euroalueeseen kuuluminen suojaa äkil-
lisiltä korko- ja valuuttakurssiheilahteluilta. Tätä kirjoitettaessa kotitalouksil-
le tuo helpotusta myös korkotason ja energianhinnan lasku. Toisaalta erityi-
sen huolestuttavana tekijänä voidaan pitää talouskriisin kansainvälisyydestä 
johtuvia heikkoja vientinäkymiä, mikä lisää talouden haavoittuvuutta.1 
Valtiovarainministeriö ennusti vuodelle 2009 kotitalouksien rahoitus-
aseman nopeaa taantumista ”varallisuusarvojen laskiessa ja työttömyyden 
lisääntyessä”2. Niiden osuus, joilla tulot ja menot ovat yhtä suuret, oli vuon-
na 2008 noin 30 prosenttia kotitalouksista, mikä on suurin piirtein yhtä suu-
ri osuus kuin aiempinakin vuosina. Tällä ryhmällä ei siis ole juurikaan peli-
varaa eikä puskuria yllättävien tilanteiden ja menojen varalta.3 
Olipa taustalla suuri asuntolainarasite tai ei, taloustilanne vaikuttaa eri-
tyisesti niihin kansalaisiin, joita kohtaa tulojen väheneminen ja joilla talous 
on ollut pitkään tiukalla. Lisäksi tiedetään, että kotitalouksien väliset tu-
loerot ovat kasvaneet vuodesta 1995 alkaen4.  
 
 
                                                 
1 Suomen Pankki 2008, 16; Valtiovarainministeriö 2008, 3. 
2 Valtiovarainministeriö 2008, 5. 
3 Tilastokeskus, kuluttajabarometri; myös Erjanti 2008. 





Erittäin ratkaisevassa asemassa nykyistä laajemman ja syvemmän kotita-
louksien velkaongelman muotoutumisen kannalta on työllisyyden kehitys. 
Jo nyt 18 prosentilla asuntolainaa ottaneista kotitalouksista yli puolet net-
totuloista menee asuntolainalyhennyksiin1. Kun samaan aikaan laina-ajat 
ovat pitkiä ja summat suuria, ei pahan päivän varalle ole välttämättä mah-
dollista juurikaan varautua. Tärkeää olisikin, että mahdollisimman moni 
säilyttäisi työpaikkansa edelleen. Palkansaajien tutkimuslaitos (2009) en-
nusti helmikuussa 2009, että työttömyysaste nousee vuonna 2010 8,8 pro-
senttiin (vuonna 2008 se oli 6,4 prosenttia) ja että työllisyysaste putoaisi 68 
prosenttiin. Työllisyys heikkenisi kahdessa vuodessa 100 000 hengellä. En-
nusteiden riskit todetaan silti suuriksi.  
Viennin ja yksityisen kulutuksen hiipuminen tulevat vaikuttamaan yri-
tyksiin siten, että konkurssien määrien voidaan odottaa lisääntyvän. Tilas-
tokeskus kertoi konkurssien määrän kasvusta vuonna 2008. Seurantajakson 
aikana tammi–marraskuussa pantiin vireille 2 437 konkurssia. Lisäystä oli 
16 prosenttia verrattuna tilanteeseen vuotta aiemmin. Henkilökuntaa kon-
kurssiin haetuissa yrityksissä oli lähes 25 prosenttia enemmän kuin vuonna 
2007. 
Taantuva talous ja mahdolliset työttömyysjaksot koskettavat herkästi 
myös vuokra- ja pätkätyöläisiä. Heillä ei ole välttämättä lähtökohtaisesti-
kaan samanlaista sosiaaliturvaa kuin vakituisissa työsuhteissa olleilla eikä 
aina työssäoloaikanakaan mahdollisuutta pankkilainoihin. Monet heistä 
ovat siitä syystä joutuneet turvautumaan kalliimpiin, vakuudettomiin luot-
toihin. Lisäksi lomautusjaksoilla voi olla odotettua suurempia vaikutuksia 
omaan taloudenpitoon. Lyhytaikaiseen tulojen alenemiseen ei välttämättä 
osata varautua riittävästi, kun työn periaatteessa oletetaan jatkuvan. Sama 
logiikka pätee myös moniin vuokratyötä tai pätkätyötä tekeviin. 
Mikäli yksityishenkilön tulot vähenevät ja ilmenee tarve realisoida 
asunto, sen myyminen ei välttämättä kata koko velkaa, jos asuntojen va-
kuusarvo selvästi alenee. Jos taas asuntolainaa aletaan maksaa kulutus-
luotoilla, velkakierre saattaa pahentua merkittävästi. Mikäli luotontarjonta 
pysyy nykyisellään, vakuudettomien kulutusluottojen ottaminen muiden 
lainojen lyhentämiseen saattaa viivästyttää mahdollisen laajemman velka-
ongelman ilmenemistä ja esiintuloa jopa parilla vuodella. Velkaneuvonnan 
asiakkaiden ongelminahan ovat viime aikoina olleet erityisesti muut kuin 
pankista saadut lainat, mutta toki asuntolainojakin on myönnetty osin ehkä 
löyhin perustein. Ainakin ehdoissa on tapahtunut muutoksia, kun asunnon 
                                                 
1 Mattinen & Bedretdin 2008, 2. 
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ostoon on saatu yli 100 prosentin lainoja. Toisaalta asiakkaat eivät ole vält-
tämättä kertoneet tarkoin kaikkia lainojaan uutta hakiessaan. Näihin tilan-
teisiin puuttuminen jälkikäteen voi tuoda lisäongelmia.  
Syksyllä 2008 pankit jo kiristivät kotitalouksille myönnettävien luotto-
jen lainaehtoja1. Pankkien kiristynyt luotonanto luo sekin ongelmia, jos osa 
maksukykyisistä kotitalouksista ei pysty tekemään tarpeellisia, suurempia 
hankintoja rahoituksen puuttuessa. Näin katsottuna myös kotitalouksien 
investointien loppuminen hyydyttää taloutta. Lisäksi yritystoiminnan kiris-
tynyt lainoittaminen lisää osaltaan irtisanomisia ja sitä kautta työttömyys-
jaksoja, jolloin kyseisten kotitalouksien tilanne luonnollisestikin heikkenee.  
Suuria asuntolainoja ottaneista on puhuttu laman kynnyksellä paljon 
julkisessa keskustelussa, ja heistä on kannettu huolta. Monet kotitaloudet 
kohtaavat taloustaantuman kuitenkin jo valmiiksi haastavasta tilanteesta 
käsin. Kuten raportissa on tullut esille, kasvava asiakasryhmä velkaongel-
missa auttavilla toimijoilla ovat olleet kulutusluotoilla ja pikavipeillä vel-
kaantuneet, joista moni ei olisi lähtökohtaisesti voinut edes saada pankki-
lainoja. Harvalla velkaneuvonnan asiakkaalla on haastateltavien mukaan 
merkittävää omaisuutta, saati omistusasuntoa.  
On esimerkiksi odotettavissa, että vuokravelat tulevat lisääntymään. Li-
säksi syksyllä 2008 esimerkiksi Riihimäen velkaneuvontaan ilmaantui uute-
na asiakasryhmänä sellaiset asuntovelalliset, joilla ei ollut vielä varsinaisia 
velkaongelmia, mutta joille rahaa ei jäänyt elämiseen lainan lyhennysten jäl-
keen. Ensimmäiset tällaiset tapaukset tulivat ilmi jo ennen uutisointeja fi-
nanssikriisistä. Jotkut haastateltavista toivatkin esille, että ilman syvän taan-
tuman uhkaakin velkaongelmissa tulisi tapahtumaan lisää muutoksia huo-
nompaan. Eläkeikäisten velkaantuminen tulee monien velkaneuvojien mie-
lestä olemaan tulevaisuudessa oma kysymyksensä. Hankalien velkaongel-
mien kertyminen osalle nuoria aikuisia on hyvin huolestuttavaa.  
 
 
Velkaongelmien sosiaalisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia 
Nähtäväksi jää, minkä tyyppinen 2000-luvun lopun tai siitä alkava mahdol-
linen laaja velkaongelma tulee olemaan. Kansainvälisen talouden kehitys 
vaikuttaa Suomen tilanteeseen, samoin se, millaisiin elvytystoimiin Suo-
messa ryhdytään. Velkaongelmista aiheutuu haittoja paitsi yksittäisille ve-
lallisille myös yhteiskunnalle, ja niitä syntyy pitkällä aikavälillä vielä ta-
louden elpymisen jälkeen. Tuomioistuimet voivat ruuhkautua velka-
                                                 




asioiden takia, ja talouskriisistä voi seurata avioeroja, mielenterveysongel-
mia, syrjäytymistä, lasten pahoinvointia jne.  
Mahdollisia kuluja syntyy myös siitä, mikäli velkaneuvonnan jonot kas-
vavat entisestään. Näin käy, mikäli neuvontaan hakeutuu lähitulevaisuudes-
sa yhä enemmän asiakkaita ilman resurssien lisääntymistä. Ajansaannin 
nopeus vaihtelee, mutta haastateltujen velkaneuvojien mukaan jo nyt monet 
joutuvat odottamaan asiakastapaamista 2–5 kuukautta. Näin pitkän ajan 
kuluessa velkatilanne voi huonontua merkittävästi; se on ikävää varsinkin, 
jos tilanne olisi ollut nopeilla toimilla saatavissa hallintaan. Lisäksi ihmiset 
joutuvat tällöin elämään pitkiä aikoja avoimen, ratkaisemattoman ja syve-
nevän kriisitilanteen kanssa, mikä voi aiheuttaa monenlaista ahdistusta ja 
ongelmia.  
Ongelmien syvenemiseen vaikuttaa tietenkin se, kuinka elvytystoimet 
suunnataan ja millä volyymillä sekä minkälaisia sosiaalipoliittisia ratkaisuja 
tehdään. Oleellista on myös se, kuinka juuri velkaongelmiin tullaan rea-
goimaan: kehitetäänkö uusia toimintamalleja ja miltä osin lainsäädäntöä 
muutetaan. Löyhäksi koettu luotonanto ja luotonantajan vastuu ovat monien 
haastateltujen mielestä joka tapauksessa tärkeitä tulevaisuuden kysymyksiä. 
Moni haastateltu piti esimerkiksi ajatusta positiivisen luottorekisterin perus-
tamisesta tärkeänä askeleena ylivelkaantumisen ehkäisemisessä. Ulosoton 
edustaja puolestaan muistutti, että myös ulosottorekisteristä saatavaa todis-





Hyvä talous- ja työllisyystilanne sekä kulutusta suosiva ajan henki ovat vii-
me vuosina johtaneet siihen, että kulutusluottoja ottaneiden ja elämänhal-
linnan ongelmista kärsivien osuus velkaongelmissa palveluja tarjoavien 
tahojen asiakkaina on korostunut. Velkaongelmaiset asiakkaat eivät ole 
kuitenkaan yhtenäinen ryhmä. Toisille ylivoimaiseksi on muodostunut 
muutama pikavippi, toisille suuren asuntolainan päälle otettu kulutusluotto.  
Työllisyystilanteen heikentyminen voi tuoda uudenlaisen, laajan asia-
kasryhmän velkaneuvontaan. Tämä ei kuitenkaan tarkoita, että vasta sitten 
Suomessa olisi ”yhteiskunnallinen velkaongelma”. Kotitalouksien velkati-
lanne on syksyllä 2008 jo ollut monin tavoin yhteiskunnallinen kysymys, 
ilman laskusuhdannettakin. Monilla on talouskriisin kynnyksellä ollut vai-
keita ja pitkälti vielä selvittämättömiä velkaongelmia. Eri tilastot kertovat 
siitä, että velkaongelmat ylipäänsä, mutta erityisesti samoille henkilöille 
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kasautuvat velkaongelmat, ovat alkaneet lisääntyä suunnilleen vuosien 
2005 ja 2006 aikoihin.  
Kansantaloudellinen ahdinko pitkän nousukauden jälkeen ennustaa joka 
tapauksessa velkaongelmia monille kotitalouksille. Suomessa tilastot ja asian-
tuntijat ovat tuottaneet vuosien 2008 ja 2009 vaihteen aikaan päivä päivältä 
synkempiä taloudellisesta tilanteesta kertovia lukuja ja ennusteita. Varmaa 
ennustetta on silti ollut vaikea antaa. Osa asiantuntijoista on ennustanut, että 
taantuma kestää vuoden, pari, osa pidättäytyy ennustamasta laskukauden sy-
vyyttä tai kestoa, ja osa povaa merkittävää ja pitkään kestävää lamaa. 
Valtaosa väestöstä kuitenkin pärjännee hyvin eli ne, joilla työpaikat säi-
lyvät. Lisäksi ostovoiman uskotaan poliittisissa ja talousasiantuntijoiden pu-
heissa lisääntyvän. Tässä tutkimuksessa on kuitenkin selvinnyt monia tule-
vaisuuden kannalta huolestuttavia asioita varsinkin, kun niitä tarkastelee suh-
teessa toisiinsa eikä yksittäisinä ilmiöinä.  
 
1. Velkaantumisaste on nousukauden myötä lisääntynyt, ja noin kolman-
nes väestöstä elää ilman säästöjä, mikä tarkoittaa heikkoa ”puskuria” koh-
dattaessa taloudellisia vaikeuksia.  
 
2. Maksuhäiriömerkinnät ovat tasaisesti lisääntyneet viime vuosina, mutta 
erityisesti ovat lisääntyneet merkinnät henkilöä kohden. Eniten merkintöjä 
on keski-ikäisillä, mutta nuorten ja eläkeikää lähestyvien osalta on tapahtu-
nut lisääntymistä. Naisten ja miesten osuudet ovat pysyneet tasaisina; nais-
ten osuus maksuhäiriömerkinnöistä on reilu kolmannes (ja miesten vastaa-
vasti vajaa kaksi kolmannesta).  
 
3. 2000-luvun lopulla velkaongelman luonne on muuttunut toiseksi kuin 
mitä se oli 1990-luvun laman seurauksena. Kotitalouksien ja yksityishenki-
löiden velkaongelmien taustalla on nyt yleisesti hallitsematon kulutusluot-
tojen käyttö, mukaan luettuina pikavipit. Ongelmat ovat lisääntyneet erityi-
sesti muutaman viime vuoden aikana. 
 
- Velkojia on usein runsaasti, ja vaikka yksittäiset velat ovat usein ra-
hamääriltään pieniä, niiden kokonaissumma voi muodostua hyvinkin 
suureksi. 
- Luotoilla hankitaan ”normaaliin” elämään kuuluvia kulutustuotteita 
yli varojen sekä maksetaan vanhoja velkoja.  
- Kulutusluotoista syntyviä velkaongelmia on kaiken ikäisten joukossa, 
samoin velkaongelmaisia on eri sosioekonomisista ryhmistä, joskin 
pienituloisissa eniten.  
- Kulutusluottojen käyttö on rakenteistunut kuluttamisen toimintaym-
päristöön, ja useiden luottokorttien sekä erilaisten luottotilien ja mak-




- Monien velkaongelmaisten taloudenhoidossa on avuttomuutta, mitä 
lisäävät erilaiset yleiset elämänhallintaongelmat. Mielenterveyson-
gelmat ja rahapelaaminen velkaongelmien taustatekijöinä vaikuttavat 
lisääntyneen.  
- Pikavippejä otetaan usein toimeentulon turvaksi, mikä puolestaan ra-
joittaa toimeentulotuen saamista. Vaikuttaa siltä, että moni ei edes 
halua turvautua sosiaaliavustuksiin vaan paikkaa taloutta mieluum-
min helposti saatavilla vakuudettomilla luotoilla.  
 
4. Velkaongelmien hoitoa varten suunnatut järjestelmät eivät pysty täysin 
vastaamaan tämän hetken velkaongelmiin. Sosiaalinen luototus vaikuttaisi 
toimivalta osalle vähävaraisia asiakkaita, mutta sitä ei ole kattavasti tarjolla. 
 
5. Asuntolainojen velkamäärä on kasvanut viime vuosina, ja laina-aika on 
pidentynyt. Tällöin mahdollisuudet sopia uudelleen maksuehdoista ovat 
rajallisia. Näissä tapauksissa ongelmia on jonkin verran aiheutunut kulutus-
luotoista, jotka on otettu asuntolainojen lisäksi. Velkojen kokonaismäärän 
näkökulmasta erityisen velkaantuneita ovat lapsiperheet.  
 
6. Työllisyyden kehitys on merkittävässä asemassa lähivuosien velkaon-
gelmien muodostumisen kannalta.  
 
7. Lisääntyvien velkaongelmien ilmenemistä voi viivästyttää se, jos kulu-
tusluotoilla paikataan syntyviä maksuvaikeuksia. Samalla ongelmat herkäs-
ti pahenevat.  
 
Toisin sanoen tilanne, jossa talouskriisi on alkanut, sisältää jo sinällään 
merkittäviä, jossain määrin piilossa kasvaneita velkaongelmia. Artikkelin 
taustatutkimuksen aineiston valossa erityisenä riskiryhmänä isoja asunto-
lainoja ottaneiden lisäksi ovat nuoret ja eläkeikäiset, joilla maksuhäi-
riömerkinnät ovat olleet kasvussa1. He tulevat esille riskiryhmänä myös 
talous- ja velkaneuvojien haastatteluissa. Samoin asiakkaiden joukossa on 
köyhiä, jotka ottavat velkaa elämiseen, ja isona haasteena ovat elämänhal-
lintaongelmat ja riippuvuuksien lisääntyminen velkaongelmien taustateki-
jöinä. Voisikin sanoa, että kulutusluottoyhteiskunnassa pärjääminen edel-
lyttää tietoisuutta rahoitusjärjestelmän logiikasta ja itsekuria, joihin ihmisil-
lä on hyvin erilaiset valmiudet.  
Velkaongelmien mittavan lisääntymisen näkymistä tilastoissa tai palve-
luntarjoajien asiakaskunnassa on silti vaikea ennustaa. Yhteiskunnallisessa 
kehityksessä on pahenevan taloustilanteen uhasta huolimatta myös velka-
ongelmia vaimentavia tekijöitä. Korot ovat alhaalla, ja öljyn hinta on edul-
                                                 
1 Rantala & Tarkkala 2009. 
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lista. Verrattuna 1990-luvun alun lamaan velkaongelmien hallinnan perus-
rakenteet ovat kunnossa, ja palvelujen tarjonta on moninaista. Lisäksi eri-
laisilla valtion elvytystoimilla on kotitalouksien velkaongelmien syntyyn ja 
pahenemiseen kytkeytyvää ehkäisevää vaikutusta, joskin niiden suuruutta 
tai merkitystä on vielä varhaista ennakoida. 
Huolestuttavia merkkejä on silti runsaasti. Yhteiskunnallinen trendi on 
kulutusta ja velkaantumista suosiva siten, että monilla ei ole säästöjä ”pus-
kurina”. Runsas ja nopea kulutusluottovelkaantuminen tarkoittaa sitä, että 
nykyiset velanhoitopalvelut eivät kaikilta osin vastaa 2000-luvun lopun 
velkaongelmien luonnetta, eivätkä velalliset välttämättä osaa riittävästi ha-
keutua palvelujen piiriin.  
Sosiaaliturvan riittävyys, oikea ajoitus ja kohdentuminen ovat myös 
merkittäviä tekijöitä jatkossa. Kokemus tuen vastaanottamisen häpeällisyy-
destä on ongelmallista. Ihmiset hakevat taloudellisiin ongelmiinsa apua 
herkästi markkinoilta. Köyhille ratkaisu on usein kallis, ja tilanteella on 
taipumusta kärjistyä. Vaikuttaa myös siltä, että monilla on huonot tiedolli-
set ja elämänhallinnalliset valmiudet oman talouden suunnitteluun. Syksyllä 
2008 monet velkaongelmia hoitavat ovat kohdanneet lisääntyvästi akuutteja 
kriisejä liittyen häätöihin ja itsemurhalla uhkaamisiin.  
Kokonaistilannetta mutkistaa monen velallisen halu pärjätä omin kei-
noin viimeiseen asti, eli kyse ei ole pelkästään huolimattomuudesta, yleisis-
tä elämänhallintaongelmista tai kevytmielisestä kuluttamisesta. Osa joutuu 
luottokierteeseen siksi, että haluaa maksaa vanhoja velkoja pois ikään kuin 
kunniallisesti ilman ulkopuolisen apua. Samaan aikaan yleinen kuluttaja-
asenne tuottaa mielikuvaa yksilöllisyydestä ja pärjäämisen tärkeydestä.  
Edellä kuvattuja taustoja vasten on loogista, että luottoja käytetään run-
saasti kuluttamiseen ja että maksuvaikeuksia pyritään aluksi ratkaisemaan 
itse markkinoilla ottamalla ylimenokauden ajaksi lainaa laskujen ja aiempien 
velkojen maksamiseksi. Apua haetaan usein liian myöhään. Talousneuvon-
nalle on suurta tarvetta, mutta se vaatii monessa tapauksessa asiakkaan ylei-
sen elämäntilanteen huomioon ottamista ja siksi hyvin erityistä työotetta.  
Taantuma voi hillitä turhaa kulutusta, mutta vakuudettomien luottojen 
tarjontajärjestelmä on tiukasti rakenteistunut ostamiskulttuuriin. Se voi 
edelleen vaikeuttaa oman talouden hallintaa, jos luottoja myönnetään jat-
kossakin löyhin perustein ilman, että luotonantajilla on mahdollisuus tarkis-
taa asiakkaan luottojen kokonaistilanne. Edellä mainituista syistä johtuen 
taantuman (tai laman) takia syntyvien velkaongelmien esille tulossa voi 
ilmetä viivettä ja velkojen kasaantumista, jos heikentynyttä maksukykyä 
paikataan kulutusluotoilla, kuten moni on tehnyt viime vuosina. 
Velkaongelmien tila syksyllä 2008 nostaakin esille moraalisia dilemmo-




luotonantajien ja velkojien vastuu? Jokainen on tietenkin vastuussa omasta 
lainanotostaan, mutta kyse on osin myös tehokkaasta ja taitavasta luottotar-
jonnasta ja kansalaisten eräänlaisesta kyvyttömyydestä toimia tasavertaise-
na sopimuskumppanina luottomarkkinoilla, jossa tarjoajat ovat taloudelli-
seen hyötyyn tähtääviä alansa ammattilaisia ja pirstonainen järjestelmä vai-
keasti hallittavissa.  
Tuleviin vuosiin onkin syytä varautua huolella. Pahimmillaan velkaon-
gelmat jatkuvat niillä, jotka nyt ovat jo vaikeuksissa, ja laajenevat uusiin 
väestöryhmiin, joiden joukossa on myös nykyistä enemmän parempituloi-
sia. Ilman taantumaankin (tai lamaa) monella suomalaisella kotitaloudella 
oli siis syksyllä 2008 merkittäviä velkaongelmia. Tilanne on pahentunut 
muutaman viime vuoden aikana. Isojen velkojen ongelmat liittyen asunto-
velkoihin ja yritystoimintaan tulevat laajemmin esille mahdollisesti vasta 
taantuman (tai laman) myöhäisemmässä vaiheessa.  
Lama-aikojen velkaongelmista tiedetään, että vaikka moni on vuosien 
jälkeen selviytynyt niistä esimerkiksi velkajärjestelyllä, osa on jäänyt vel-
kakierteeseen ja syrjäytynyt1. Jos kotitalouden tilanne pääsee hyvin huo-
noksi, yksilön selviäminen ahdingostaan voi kestää huomattavasti pidem-





                                                 
1 Lehtonen 2000; Kiander 2001, 133. 
Maksuvaikeudet pikaluottomarkkinoilla  
Elisa Valkama & Vesa Muttilainen  
Pikaluotot ovat matkapuhelimen tekstiviestillä haettavia luottoja, joiden vel-
kamäärä on korkeintaan muutamia satoja euroja. Laina-aika on enintään 
muutamia viikkoja. Asiakas maksaa luotonantajalle pääoman lisäksi kiinteän 
kuluerän. Luotosta ei peritä juoksevaa vuosikorkoa. 
Suomessa pikaluottomarkkinat ovat laajentuneet voimakkaasti vuodesta 
2005 lähtien. Pikaluottoihin on liittynyt runsaasti myös oikeudellisia ja ta-
loudellisia ongelmia. Tavanomaisiin luottokortteihin verrattuna pikaluotot 
ovat sekä luoton tarvitsijoiden että viranomaisten näkökulmasta haasteelli-
sempi rahoitusmuoto. Pikaluottojen markkinointi on voimakkaampaa, saa-
tavuus helpompaa ja nopeampaa sekä hinta kalliimpi. Lisäksi informointi 
sopimusehdoista on vaikeampaa ja maksuvaikeuksien riski on suurempi. 
Tässä jaksossa on tarkasteltu matkapuhelimella otettavista pikaluotoista 
johtuvia maksuvaikeuksia. Jakso perustuu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitok-
sen julkaisuun velallisten maksuvaikeuksista pikaluottomarkkinoilla.1 Tut-
kimuksessa on selvitetty oikeudelliseen perintään edenneiden pikaluotto-
asioiden määriä ja sisältöä. Tältä osin on tarkasteltu käräjäoikeuksien vel-
komustuomioita ja vaikeuksiin joutuneiden velallisten tilannetta ulosotossa. 
Tutkimuksessa on kuvattu myös pikaluottoyritysten toimintaperiaatteita ja 
sopimusehtoja. Tämän lisäksi on esitelty tilastotietoja pikaluottoihin liitty-
vien velkaongelmien laajuudesta luottotietorekisterin tietojen avulla. 
 
 
1 Tietoja pikaluottoyrityksistä ja niiden  
 toimintaperiaatteista  
Pikaluotot ovat melko uusi tuote luottomarkkinoilla. Luottojen myöntämi-
nen alkoi Suomessa vuonna 2005. Pikaluottoja tarjoavien yritysten määrä 
on moninkertaistunut muutamassa vuodessa. Yrityksiä perustettiin eniten 
vuosina 2006–2007. Sen jälkeen alalle hakeutuneiden yritysten vuosittainen 
määrä on hieman vähentynyt. Syksyllä 2008 matkapuhelimella tilattavia 
pikaluottoja tarjosi kaikkiaan noin 40 yritystä.  
Suomen Pienlainayhdistyksen tilastojen mukaan toimialalla myönnettiin 
vuonna 2007 kaikkiaan noin 650 000 pikaluottoa.2 Vajaa puolet (46 %) lai-
nahakemuksista hylättiin. Lainamäärät olivat myönnetyissä luotoissa kes-
                                                 
1 Ks. Valkama & Muttilainen 2008 ja raportissa mainitut lähteet.  
2 Suomen Pienlainayhdistyksen tilastotiedot pikaluottomarkkinoista käsittävät sekä mat-
kapuhelimella että internetin välityksellä haettavat pikaluotot.  
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kimäärin 160 euroa. Näiden lainojen pääoma on ollut noin sata miljoonaa 
euroa.  
Pikaluottoyritysten toimintaa voidaan tarkastella myös Tilastokeskuksen 
tilastotietojen valossa.1 Tilastojen perusteella vuoden 2008 toisella neljän-
neksellä uusia pikaluottoja myönnettiin noin 46 miljoonalla eurolla yhteen-
sä yli 260 000 kappaletta. Kumulatiivisesti vuoden 2008 alusta lähtien uu-
sia pikaluottoja on myönnetty jo lähes 90 miljoonalla eurolla yhteensä yli 
puoli miljoonaa kappaletta.  
Keskimääräinen pikaluotto oli toisen vuosineljänneksen aikana suuruu-
deltaan noin 170 euroa ja sen takaisinmaksuaika 28 päivää. Asiakkaat mak-
soivat ottamistaan pikaluotoista erilaisia kuluja vajaat 11 miljoonaa euroa. 
Kulut olivat keskimäärin 24 prosenttia lainan pääomasta. Pienlainatoi-
mialan yhteenlaskettu luottokanta oli neljänneksen lopussa noin 20 miljoo-
naa euroa.  
 
 
Pikaluottoyritysten toimintaperiaatteet sopimusehtojen  
valossa 
Pikaluottoa haetaan tyypillisesti matkapuhelimesta lähetettävällä tekstivies-
tillä. Kysymyksessä on niin sanottu etäsopimus asiakkaan ja yrityksen välil-
lä. Lainasopimus tehdään matkapuhelimen välityksellä, ilman että osapuo-
let ovat yhtä aikaa läsnä. 
Tekstiviestiin asiakkaan tulee kirjoittaa lainasumma, laina-aika, etu- ja 
sukunimi, lähiosoite, postinumero ja postitoimipaikka sekä henkilötunnus 
ja pankin tilinumero. Tekstiviestin lähettäminen maksaa asiakkaalle 1,20–5 
euroa. 
Yritys toimittaa tiedon lainapäätöksestä asiakkaan matkapuhelimeen 
tekstiviestillä. Mikäli asiakas saa myönteisen lainapäätöksen, häntä kehote-
taan tutustumaan lainaehtoihin yrityksen internetsivuilla. Asiakkaan tulee 
hyväksyä lainaehdot tietyn harkinta-ajan kuluessa, tai luottohakemus rau-
keaa. Mikäli asiakas hyväksyy lainaehdot ja päättää tilata luoton, asiakkaan 
tulee lähettää tästä vahvistusviesti luottoa tarjoavaan yritykseen.  
Luotto siirretään asiakkaan tilille yleensä muutaman minuutin kuluessa 
vahvistusviestistä. Rahaliikenne asiakkaan tilille tapahtuu yrityksestä riip-
puen joko palvelun aukioloaikoina tai myös muulloin, kuten esimerkiksi 
yöaikaan. Osa yrityksistä ilmoittaa asiakkaalle tekstiviestillä rahan saapu-
misesta pankkitilille. 
                                                 
1 Luottokanta, 2. neljännes 2008. Tilastokeskus.  
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Edellä kuvattiin yleisesti pikaluottojen hakemista ja myöntämistä. Pika-
luottoyritysten sopimusehdoista kootussa erillisaineistossa (n=48) on yksi-
tyiskohtaisempaa tietoa yritysten toiminnasta ja vaatimuksista luotonannos-
sa. Yritysten verkkosivuilla julkaistuista sopimusehdoista poimittiin tietoja 
luottojen hakemisesta ja luottovaihtoehdoista sekä maksuvaikeuksien käsit-
telystä.1 
Pikaluottoyrityksiä on arvosteltu lainojen myöntämisestä myös yöai-
kaan. Tutkimusaineiston perusteella valtaosa yrityksistä ei kuitenkaan 
myönnä lainaa yöllä. Ainoastaan 15 prosenttia yrityksistä ilmoitti myöntä-
vänsä asiakkaille lainaa 24 tuntia vuorokaudessa.  
Tekstiviestiluoton hakeminen edellyttää asiakkaalta yleensä kahden 
maksullisen tekstiviestin lähettämistä yrityksen numeroon. Valtaosa yrityk-
sistä velotti asiakkaalta tekstiviestikuluja keskimäärin 1,90 euroa lähetettyä 
viestiä kohden.  
Myönteisen lainapäätöksen saatuaan asiakkaan on vahvistettava lainaha-
kemus tekstiviestillä määrätyn ajan kuluessa. Selvityksen perusteella asiak-
kaan harkinta-aika lainapäätöksen jälkeen oli keskimäärin 60 minuuttia.  
Valtaosa (80 %) yrityksistä edellytti, että lainanhakijan täytyi olla vä-
hintään 20-vuotias. Asiakkaan ikä ja aiempi asiakassuhde määrittelivät 
usein myös myönnettävien luottojen suuruuden. Lähes kaikki yritykset il-
moittivat myöntävänsä luottoja ainoastaan henkilöille, joilla ei ollut maksu-
häiriömerkintöjä luottotietorekisterissä.  
Lainanhakijan tunnistamisen helpottamiseksi pikaluottoyritykset myön-
tävät luottoja yleensä vain julkisen matkapuhelinliittymän omaaville henki-
löille. Osassa yrityksiä (15 %) lainaaminen oli mahdollista myös ilman jul-
kista puhelinliittymää.  
Pikaluotoissa luoton hinta eli luotosta lainanhakijalle aiheutuvat kulut 
ilmoitetaan yleensä koron sijasta käsittely- ja toimituskuluina. Selvityksen 
perusteella keskimääräiset lainakustannukset olivat esimerkiksi 14 vuoro-
kauden maksuajalla 50 euron lainalle 12 euroa. Enimmillään 50 euron lai-
nasta perittävät käsittelykulut olivat 16 euroa ja pienimmillään 8 euroa.  
 
 
                                                 
1 Pikaluottoja koskevaa lainsäädäntöä on ehdotettu muutettavaksi keväällä 2009. Pyrki-
myksenä on pikaluottojen tarjonnassa esiintyneiden ongelmien vähentäminen. Hallitus 
esittää, että pikaluottoja ja muita pieniä ja lyhytaikaisia luottoja markkinoitaessa olisi 
ilmoitettava luoton todellinen vuosikorko. Lainanhakijan henkilöllisyys olisi todennetta-
va eikä lainarahoja saisi käyttöönsä yöllä. Kaikkien kulutusluottojen viivästyskoroille 
säädettäisiin tietyn määräajan jälkeen yläraja. Muutoksia on ehdotettu kuluttajansuojala-
kiin, rikoslakiin ja korkolakiin (OM tiedote 29.04.2009). 
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2 Tilastotietoja pienten kulutusluottojen  
 velkomusasioista luottotietorekisterissä 
Pikaluottojen maksuvaikeuksia on mahdollista tarkastella useamman tieto-
lähteen avulla. Suomen Asiakastieto Oy:n luottotietorekisterissä on tietoja 
sekä velkomusasioista yleensä että rahamäärältään pienistä velkomusasiois-
ta. Niiden avulla on mahdollista arvioida pikaluotoista johtuvien velkomus-
asioiden yleisyyttä ja osin myös sisältöä. 
Kuviossa 38 kuvataan kaikkia luottotietorekisteriin vuosina 2005–2007 
rekisteröityjä yksityisoikeudellisten saatavien velkomustuomioita. Pika-
luotot sisältyvät voimakkaasti kasvaneeseen ryhmään, johon on luokiteltu 
tili- ja kertaluotot sekä rahoitusyhtiöiden saatavat. 
 









Kuvio 38 Velkomustuomiot yksityisoikeudellisista saatavista luottotietorekisterissä 
2005–2007 
 
Tili- ja kertaluottojen ryhmän velkomustuomiot ovat lisääntyneet runsaasta 
20 000:sta lähes 58 000:een vuosina 2005–2007. Vuonna 2006 nämä tuo-
miot lisääntyivät 73 prosenttia edellisvuodesta ja vuonna 2007 noin 65 pro-
senttia. 
Samana aikana kaikkien muiden velkomustuomioiden yhteenlaskettu 
osuus on hieman supistunut. Tässä ryhmässä eniten on annettu tuomioita 
huoneiston vuokrista ja vastikkeista, televeloista, postimyyntisaatavista ja 
välttämättömyyspalveluihin (esim. energia ja vesilaskut) liittyvistä mak-
suista. 
Vuonna 2007 velkomustuomioiden määrä luottotietorekisterissä kohosi 
yli 150 000:een, kun vuosina 2005 ja 2006 vastaava määrä oli 120 000 tie-
noilla. Velkomustuomioiden yhteismäärän kasvu yli neljänneksellä vuonna 
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2007 johtuukin yksinomaan tili- ja kertaluottojen ryhmään kohdistuneiden 
tuomioiden lisääntymisestä.1 
On kuitenkin huomattava, että kaikki tämän ryhmän saatavia koskevat 
tuomiot eivät johdu pikaluotoista. Asiaan saadaan lisävalaistusta, kun seu-
raavaksi tarkastellaan lähemmin velkamäärältään pieniin tili- ja kertaluot-
toihin liittyviä velkomustuomioita.2 
Luottotietorekisterissä korkeintaan 300 euron saatavista johtuvat yksipuo-
liset velkomustuomiot ovat pääosin matkapuhelimella otettuja pikaluottoja. 
Näitä tapauksia ei kuitenkaan ole merkitty rekisterissä siten, että varmuudella 
tiedettäisiin niiden olevan nimenomaan pikaluottoasioita. Toisaalta on mah-
dollista, että myös yli 300 euron saataviin sisältyy pikaluottotapauksia. 
Taulukossa 16 kuvataan pienistä kulutusluotoista johtuvien velkomus-
asioiden määrän kehitystä luottotietorekisterissä vuosina 2005–2007. Mu-
kaan on otettu kulutusluottojen velkomustuomiot aina 1 000 euroon saakka. 
Näin voidaan verrata keskenään tavanomaisten matkapuhelinlainojen ja 
muiden pienten lainojen kehitystä ja rakenteen muutosta. 
 
Taulukko 16 Yleiskuva pienten lainojen velkomusasioista luottotietorekisterissä 2005–
2007 
 2005 2006 2007 
Saatavan määrä, € lkm rakenne % lkm rakenne % lkm rakenne %
0–300 2 982   36 13 006   64 25 295   71 
301–1000 5 324   64   7 441   36 10 555   29 
yhteensä 8 306 100 20447 100 35 850 100 
 
 
Luottotietorekisterin tilastotietojen perusteella alle 1 000 euron saataviin 
liittyvien velkomusasioiden määrä on moninkertaistunut vuosina 2005–
2007. Kasvu on ollut voimakkainta korkeintaan 300 euron saatavien ryh-
mässä. Näistä lainoista johtuvien velkomusasioiden määrä kohosi yli 
25 000:een vuonna 2007.  
Kaikki alle 300 euron saatavista johtuvat 25 000 velkomustuomiot eivät 
kuitenkaan ole aiheutuneet matkapuhelimella nostetuista pikaluotoista. Jo 
ennen pikaluottomarkkinoiden syntyä oikeusteitse on peritty muitakin pie-
niä kulutusluottoja ja sitä tehdään edelleen. 
                                                 
1 Vuonna 2008 velkomustuomioiden määrä lisääntyi luottotietorekisterin tilastojen mu-
kaan yli 177 000:een. Näistä tili- ja kertaluottoihin liittyi lähes 80 000 tuomiota, mikä 
vastaa 45 prosenttia kaikista velkomustuomioista. Tili- ja kertaluotoista annettujen tuo-
mioiden määrän kasvu hidastui edellisvuodesta, mutta oli silti lähes 40 prosenttia vuo-
dessa (Velkomustuomioiden asiatyypit 2005–2008). 
2 Näiltä osin tarkastelut perustuvat Suomen Asiakastieto Oy:stä saatuihin tietoihin sellai-
sista kulutusluottoihin liittyvistä velkomustuomioista, joissa asian rahamääräisen intres-
sin yläraja on ollut korkeintaan 300 euroa tai 1 000 euroa (Pienten kulutusluottojen vel-
komusasiat 2005–2007). 
Elisa Valkama & Vesa Muttilainen 202
Vuonna 2005 käräjäoikeudet olivat tuskin ehtineet antaa kovin paljon 
tuomioita pikaluotoista johtuvissa velkomusasioissa. Tuolloin luottotietore-
kisteriin kirjattiin kuitenkin lähes 3 000 velkomustuomiota, joissa kulutus-
luotosta johtuvan saatavan rahamäärä jäi korkeintaan 300 euroon. Siksi pi-
kaluotoista johtuviin velkomustuomioihin olisi luettava vain vuoden 2005 
”lähtötason” ylittävä määrä asioista. Näin laskien päädytään noin 22 000– 
23 000 tapaukseen. 
Tilastotiedot pikaluottojen maksuvaikeuksien kehityksestä näyttävät en-
si silmäyksellä huolestuttavilta. Voidaan kuitenkin arvioida, että voimak-
kaimman kasvun vaihe on jo ohi. On ymmärrettävää, että uudenlaiseen ja 
nopeasti laajenevaan liiketoimintaan liittyy epäkohtia, joilla on usein ajan 
myötä taipumus vaimeta. 
Kuviossa 39 kuvataan pienten kulutusluottojen velkomustuomioita tar-
kemmin saatavan määrän mukaan. Siitä näkyy, että huomattava osa pienten 
kulutusluottojen velkomustuomioista keskittyy 100–200 euron luottoihin. 
Vuonna 2007 lähes puolet alle 1 000 euron velkomustuomioista koski täl-
laisia luottoja. Alle 300 euron luottoihin liittyvistä tuomioista kaksi kol-





































Kuvio 39 Pienistä luotoista johtuvat yksipuoliset velkomustuomiot luottotietorekisterissä 
saatavan määrän mukaan 2005–2007 (n=25 295) 
 
Luottotietorekisteriin kirjattujen henkilöiden taustatietojen avulla on mah-
dollista arvioida hieman tarkemmin pikaluotoista johtuvia velkomustuo-
mioita. Seuraavaksi tarkastellaan asioiden rakennetta henkilön sukupuolen 
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ja iän mukaan. Tarkastelu kohdistuu korkeintaan 300 euron suuruisiin vel-
komustuomioihin. 
Vuonna 2007 pikaluottojen velkomustuomioista lähes 60 prosenttia 
kohdistui miehiin ja runsaat 40 prosenttia naisiin. Vielä vuonna 2005 luvut 
olivat suurin piirtein päinvastoin, joten naiset olivat velkomustuomion koh-
teena useammin kuin miehet. Muutos voi johtua esimerkiksi siitä, että mie-
het ovat ahkerampia luotonottajia, huonompia maksajia tai näitä molempia. 
Kuvion 40 perusteella alle 300 euron saatavien velkomustuomiot ja-
kaantuvat epätasaisesti eri ikäluokkiin. Noin 37 prosenttia tuomioista koh-
distuu 20–24-vuotiaisiin. Alle 25-vuotiaiden saamien tuomioiden yhteen-
laskettu osuus kohoaa 45 prosenttiin ja alle 35-vuotiaiden osuus 73 prosent-
tiin. Alle 20-vuotiaiden ryhmän osuus jää selvästi alle kymmeneen prosent-
tiin. Tämä ryhmä kattaa kuitenkin vain kaksi ikäluokkaa, eikä siksi ole ver-
tailukelpoinen muiden kuvion ryhmien kanssa.  
Pikaluotot ovat lisänneet ennen muuta nuorten velkomustuomioita. Kun 
alle 30-vuotiaat saivat vuonna 2005 noin 1 200 velkomustuomiota, oli vas-
taava määrä vuonna 2007 jo lähes 16 000. Tosin pienistä kulutusluotoista 
johtuvien velkomustuomioiden määrä on lisääntynyt kaikissa muissakin 
kuvion 40 ikäryhmissä, mutta kasvuvauhti on ollut hitaampi kuin nuorilla. 
  
Elisa Valkama & Vesa Muttilainen 204




















Kuvio 40 Pikaluotoista johtuvat velkomusasiat luottotietorekisterissä henkilön sukupuo-
len ja iän mukaan 2005–2007 (n=25 295) 
 
Edellä on tarkasteltu pienistä kulutusluotoista johtuvien velkomusasioiden 
määrää. Lainojensa kanssa vaikeuksiin joutuneita henkilöitä ei kuitenkaan 
ole yhtä paljon kuin velkomusasioita. Tämä johtuu siitä, että osalla velalli-
sista on useampia velkomustuomioita. 
Vuonna 2007 runsaat 11 200 henkilöä sai velkomustuomion alle 300 eu-
ron kulutusluotosta. Näistä todennäköisesti valtaosa johtuu matkapuheli-
mella otetuista pikaluotoista. Jos määrästä vähennetään vuoden 2005 ”läh-
tötasoa” vastaavana määränä runsaat 2 800 henkilöä, jää pikaluotoista vel-
komustuomion saaneiden henkilöiden määräksi noin 8 000–9 000 henkilöä. 
Näin ollen vuonna 2007 noin 2,5 promillea täysi-ikäisistä suomalaisista oli 
saanut velkomustuomion pikaluotosta. 
Alle 300 euron kulutusluotosta velkomustuomioiden saaneiden henki-
löiden määrä vastaa osapuilleen alle puolta runsaan 25 000 velkomustuo-
mion määrästä. Näin ollen yhdellä velallisella on keskimäärin yli kaksi pi-
kaluotosta johtuvaa velkomustuomiota. 
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Luottotietotietorekisterin tietojen perusteella syntyy kohtalaisen selkeä 
kuva matkapuhelimella otettavien pikaluottojen aiheuttamista velkomus-
asioista. Ensinnäkin niiden määrä on moninkertaistunut. Toiseksi vuonna 
2007 alle 300 euron luotoista annettiin 22 000–23 000 velkomustuomiota 
ja ne kohdistuivat 8 000–9 000 henkilöön. Kolmanneksi tuomiot kasaan-
tuvat miehille, 20–24-vuotiaille ja 100–200 euron saatavien ryhmään. 
 
  
3 Pikaluottojen maksuvaikeudet  
 tuomioistuimissa ja ulostotossa 
Pikaluottojen maksuvaikeudet käräjäoikeuksien rekistereissä 
Käräjäoikeuksista koottu tutkimusaineisto (n=1 727) koostuu käräjäoikeuk-
sien elokuussa 2007 ratkaisemista pikaluottoasioista. Tutkimusaineisto si-
sältää perustietoja asioiden käsittelyajoista, vaatimusten määristä, perintä- 
ja oikeudenkäyntikuluista sekä pikaluottovelallisten taustasta.  
Käräjäoikeuksissa käsitellyistä pikaluottoja koskevista velkomusasioista 
noin 70 prosenttia oli tapauksia, joissa velallisella on ainoastaan yksi mak-
samaton pikaluotto. Viidesosassa tapauksia saatavia oli kaksi ja loppuosas-
sa tapauksia maksamattomien saatavien lukumäärä oli kolmesta viiteen. 
Toisin sanoen noin kolmasosa asioista voidaan luokitella tapauksiksi, joissa 
velallisella on useampia maksamattomia luottoja. Näistä tapauksista valta-
osassa velallinen oli ottanut pikaluottoa useista eri yrityksistä.  
Todennäköisesti edellä kuvatut luvut saatavien lukumäärästä velallista 
kohden ovat todellisuudessa suurempia. Tutkimusaineiston velkomustapauk-
set kattavat vain osan markkinoilla olevien pikaluottoyritysten oikeudessa 
käsitellyistä pikaluottoasioista. Saatavien lukumäärä tässä tutkimuksessa an-
taa tietoa vain niistä saatavista, joita velallisella on tutkimusaineistoon kuu-
luville yrityksille. Velkasuhteiden lukumäärä saattaisi olla suurempi, jos tar-
kastelussa olisivat mukana kaikki alan yritykset. Tämä johtuu siitä, että osal-
la velallisista on todennäköisesti myös muiden, tutkimusaineistoon kuulu-
mattomien, pikaluottoyritysten velkoja.1  
Pikaluottoihin liittyvissä velkomustuomioissa saatavien rahamäärät ovat 
suhteellisen pieniä (keskimäärin 120 euroa).2 Tutkimusaineistossa pienin 
                                                 
1 Tutkimusaineisto koostuu niistä pikaluottoja koskevista velkomustuomioista, joissa 
yritys oli perinyt saatavaansa itse. Toisin sanoen aineistosta puuttuvat ne velkomusasiat, 
joissa velka oli annettu perintätoimiston perittäväksi. Tutkimusaineisto antaa tietoa pika-
luottoja koskevien velkomusasioiden piirteistä, mutta ei velkaongelmien laajuudesta.  
2 Tutkimuksessa esitettävät keskimäärätiedot ovat mediaaniarvoja, ellei toisin mainita. 
Elisa Valkama & Vesa Muttilainen 206
saatava oli suuruudeltaan 20 euroa ja suurin 416 euroa. Yli puolessa tuomioi-
ta saatavan keskisumma oli 100–150 euroa.  
Saatavien rahamääriä voidaan tarkastella myös velallisten taustatietojen 
mukaan. Tutkimusaineiston kokonaistarkastelu osoitti, että pienimmät saa-
tavat (alle 150 euroa) olivat yleisimpiä nuorten aikuisten keskuudessa. Ku-
viosta 41 näkyy, että alle 24-vuotiaista velallisista 75 prosentilla saatavan 
rahamäärä oli enimmillään 150 euroa. Vastaavasti ikäryhmässä 45–54 vuot-
ta saatavien rahamäärät olivat keskimääräistä suurempia (150–400 euroa). 
















-24 25-34 35-44 45-54 55-
ikäryhmä
alle 100 € 100-150 € 150-200 € yli 200 €
 
Kuvio 41 Velalliset saatavan rahamäärän mukaan pikaluottojen velkomustuomioissa 
ikäryhmittäin (n=1 706) 
 
Kaikkiaan näyttäisi siltä, että rahamäärältään pienet (alle 100 euroa) saata-
vat kohdistuvat pääasiassa alle 24-vuotiaisiin. Lainasumman ollessa suu-
rempi, luotonottaja on todennäköisemmin keski-ikäinen ja lähes yhtä usein 
mies kuin nainenkin.  
Oikeudelliseen perintään edenneestä maksamattomasta laskusta kertyy 
velalliselle runsaasti kuluja. Kokonaiskulut muodostuvat viivästyskorosta, 
maksumuistutuksista, perintäkuluista ja oikeudenkäyntikuluista sekä ulosot-
tomaksuista. Pikaluotoissa lainasummat ovat tyypillisesti pieniä, siksi pe-
rintäkulujen osuus velkojen määrästä voi nousta yllättävän korkeaksi. Lais-
sa saatavien perinnästä (513/1999) on määritelty kuluttajasaatavien perintä-
kulujen enimmäismäärät.1 
                                                 
1 Kuluttajasaatavaa perittäessä velalliselta saa vaatia enintään seuraavat määrät: 1) kirjal-
lisesta maksumuistutuksesta 5 euroa, 2) kirjallisesta maksuvaatimuksesta 21 euroa, jos 
saatavan pääoma on 250 euroa tai vähemmän, ja 3) 45 euroa, jos pääoma on yli 250 eu-
roa. Perintälaissa on määritelty lisäksi enimmäismäärät velallisen kokonaiskuluvastuulle. 
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Tutkimusaineiston perusteella pikaluoton laskun laiminlyönnistä velalli-
selle aiheutuvat perintäkulut olivat keskimäärin 59 euroa. Yli 90 prosentissa 
tapauksista perintäkulut olivat saatavaa kohden 59 euroa tai vähemmän. 
Perintäkulujen määrää tarkasteltaessa on hyvä huomioida, että tutkimusai-
neiston velkomusasioissa lainaa oli perinyt tuomioistuimessa pikaluottoyri-
tys itse. Todennäköisesti perintäkulut lainaa kohden olisivat suurempia, 
mikäli velkaa oli perinyt perintätoimisto.  
Oikeudenkäyntikuluja tarkasteltaessa havaittiin, että 99 prosentissa ta-
pauksia kulut olivat keskimäärin 192 euroa saatavaa kohden. Yhdelle mak-
samattomalle pikaluotolle kertyy oikeudellisessa perinnässä kuluja siis 
kaikkiaan keskimäärin noin 250 euroa. Tämän lisäksi velallisen maksetta-
vaksi tulevat velan viivästyskorot sekä mahdolliset ulosottomaksut.  
Pikaluottovelallisten taustoja tarkasteltaessa havaittiin, että ikäryhmä 
20–24 vuotta muodosti velallisista suurimman ryhmän (kuvio 42). Velallis-
ten keski-ikä oli tässä tutkimusaineistossa 26 vuotta. Nuorin velallinen oli 
iältään 19 vuotta ja vanhin 76 vuotta. 
Tutkimustulos velallisten keski-iästä ei täysin vastaa julkisuudessakin 
esitettyä huolta nuorten velkaantumisesta pikaluottojen takia. Aiemmin on 
esitetty arvioita siitä, että pikaluotot houkuttelisivat pelkästään nuoria har-
kitsemattomaan lainanottoon. Tutkimuksen perusteella pikaluottovelallisis-



















Kuvio 42 Velallisen ikä pikaluottojen velkomustuomioissa (n=1 344) 
                                                                                                                                    
Saman kuluttajasaatavan perinnästä velalliselta saa vaatia perintäkuluina yhteensä enin-
tään seuraavat määrät: 1) 190 euroa, jos saatavan pääoma on 250 euroa tai vähemmän; ja 
2) 220 euroa, jos saatavan pääoma on yli 250 euroa. (Laki saatavien perinnästä 
22.4.1999/513.)  
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Velkomustuomioista 40 prosenttia kohdistui naisiin ja 60 prosenttia mie-
hiin. Miesten osuus velallisista oli suhteellisesti korkein ikäryhmässä 25–34 
vuotta. Tämän ikäryhmän velallisista 64 prosenttia oli miehiä ja 36 prosent-
tia naisia. Vastaavasti ikäryhmässä 45–54 vuotta naisten ja miesten osuus 
oli lähes yhtä suuri. Tässä ikäryhmässä hieman yli puolet (52 %) velallisista 
oli miehiä ja 48 prosenttia naisia. Näyttäisi siis siltä, että naisten osuus ve-
lallisista korostuu vanhemmissa ikäryhmissä.  
Asuinalueen perusteella noin kolmasosa (32 %) velallisista asui pääkau-
punkiseudulla tai muualla Etelä-Suomessa. Länsi-Suomen alueella asui niin 
ikään reilu kolmannes (36 %) velallisista. Joka seitsemäs velallinen asui 
Itä-Suomen ja joka kuudes Pohjois-Suomen alueella.  
Edellä kuvattujen taustatietojen avulla on mahdollista määritellä joitakin 
pikaluottovelallisia kuvaavia ominaispiirteitä. Pikaluottojen takia vakaviin 
maksuvaikeuksiin joutunut henkilö on tyypillisesti 20–24-vuotias mies, 
jolla on vähintään yksi 100–150 euron maksamaton pikaluotto. Tähän ryh-
mään kuuluvat muodostivat velallisista suurimman ryhmän. Velallisen ko-
tipaikan perusteella pikaluotoista aiheutuviin maksuvaikeuksiin joudutaan 




Pikaluottojen maksuvaikeudet ulosoton rekistereissä 
Ulosoton rekisteritiedoista koottu tutkimusaineisto (n=1 276) sisältää tietoja 
käräjäoikeudessa pikaluottoasiassa velkomustuomion saaneiden velallisten 
velkaongelmien laajuudesta sekä ulosoton asiakkuuden yleisyydestä velal-
listen keskuudessa. Rekisterissä on perustietoja saatavien lukumääristä ja 
velan kokonaissaldosta.  
Tutkimusaineiston perusteella näyttäisi siltä, että lähes kaikilla pikaluot-
tovelallisilla oli tai oli ollut aiemmin velkoja ulosoton perittävänä. Rekiste-
ritiedoissa ei ollut tarkempaa tietoa siitä, oliko käräjäoikeuden pikaluotto-
asiassa antama velkomustuomio johtanut ulosoton asiakkuuteen, vai oliko 
velallinen rekisteröity ulosoton asiakkaaksi jostakin muusta syystä.  
Rekisteritietojen perusteella 74 prosentilla velallisista oli aineiston poi-
mintahetkellä vireillä avoimia asioita ulosotossa. Vastaavasti neljäsosalla 
velallisista ei ollut kyseisenä ajankohtana yhtään ulosottoasiaa vireillä, mut-
ta he olivat olleet aiemmin ulosoton asiakkaita. Näissä tapauksissa vireillä-
olo oli päättynyt joko velan maksamiseen tai maksuesteen toteamiseen. 
Tutkimusaineisto ei sisältänyt tietoa vireilläolon päättymisen syistä.  
Vireilläolevien asioiden lukumäärä velallista kohden oli tässä tutkimuk-
sessa keskimäärin kuusi kappaletta. Enimmillään yhdellä velallisella oli 
Maksuvaikeudet pikaluottomarkkinoilla 209
kaikkiaan 95 asiaa ulosotossa. Noin puolella velallisista velkasuhteita oli 
kaikkiaan yhdestä kuuteen kappaletta. Loppuosalla (46 %) velallisista vel-
kasuhteita oli vähintään seitsemän kappaletta. 
Velallisilla oli ulosotossa velkaa keskimäärin 2 700 euroa. Pienin ulos-
oton kokonaissaldo oli tässä tutkimuksessa 3 euroa ja suurin yli 400 000 
euroa. Lähes puolella velallisista ulosottovelkojen kokonaissaldo oli vähin-




































Kuvio 43 Ulosottoasioiden kokonaissaldo pikaluottovelallista kohden (n=947) 
 
Velkamäärien perusteella vaikuttaa siis siltä, että merkittävällä osalla pika-
luottovelallista on ulosotossa useita velkoja: joko ainoastaan maksamatto-
mia pikaluottoja tai tämän lisäksi myös muita velkoja. Tähän viittaa se, että 
yli 70 prosentilla ulosottovelallisista saatavien yhteissumma ulosotossa oli 
vähintään 1 000 euroa.  
Kun ulosoton rekisteritietoja saatavien kokonaismääristä tarkastellaan 
käräjäoikeuksien pikaluotoista antamien velkomustuomioiden valossa, ovat 
saatavien rahamäärät käräjäoikeuksissa huomattavasti pienempiä kuin ulos-
otossa. Käräjäoikeuksissa käsitellyissä pikaluottoja koskevissa velkomus-
tuomiossa saatavat olivat keskimäärin 120 euroa. Vastaavasti ulosoton re-
kisteritietojen perusteella velallisilla oli ulosotossa velkaa keskimäärin 
2 700 euroa. Myös tämän perusteella voidaan tehdä päätelmä, että pikaluot-
tovelallisten ulosottovelat koostuvat enimmäkseen muista veloista kuin pi-
kaluotoista. Todennäköisesti osassa tapauksia pikaluottoa on otettu aiem-
min syntyneiden velkaongelmien korjaamiseen. 
Velkaongelmien laajuutta voidaan tarkastella sen perusteella, milloin 
velallinen oli kirjattu ulosoton asiakkaaksi ensimmäisen kerran: oliko kir-
jaaminen tapahtunut jo ennen käräjäoikeuden pikaluottoasiassa antamaa 
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tuomiota vai vasta tuomion jälkeen. Tutkimusaineiston perusteella valta-
osalla velallisista oli maksamattomia velkoja vireillä ulosotossa jo ennen 
pikaluottoa koskevaa velkomustuomiota. Näyttäisi siis siltä, että vain pie-
nellä osalla pikaluottovelallisia maksuvaikeudet ja ulosoton perintätoimet 
johtuvat ainoastaan yhdestä maksamattomasta pikaluotosta. 
Kaikkiaan vaikuttaa siltä, että suurimmalla osalla pikaluottovelallisista 
velkaongelmien taustalla on useita maksamattomia velkoja. Tähän viittaa 
velkasuhteiden runsaus, velkojen korkea kokonaissaldo ja ulosoton asiak-
kuuden yleisyys velallisten keskuudessa.  
Aineiston perusteella on kuitenkin vaikea arvioida täsmällisesti sitä, 
missä määrin velallisten maksuvaikeudet johtuvat nimenomaan pikaluotois-
ta. Tutkimusaineistossa ei ollut saatavilla eriteltyä tietoa saatavien sisällös-
tä. Toisaalta korkeat velkamäärät ulosotossa antavat viitteitä siitä, että velat 




Suomessa on perustettu lyhyen ajan sisällä kymmeniä pikaluottoja tarjoavia 
yrityksiä. Pikaluottomarkkinat ovat laajentuneet voimakkaasti vuodesta 
2005 lähtien, kuten myös lainojen kysyntäkin. Voimakkain kasvukausi 
näyttäisi kuitenkin olevan ohi. Osa alalla toimineista yrityksistä on jo lopet-
tanut toiminnan. Syksyllä 2008 pikaluottoja tarjosi kaikkiaan noin 40 yri-
tystä.  
Useat tahot ovat esittäneet julkisuudessa kriittisiä kommentteja siitä, että 
pikaluottoyritykset myöntäisivät luottoja liian väljillä kriteereillä. Yritysten 
sopimusehdoista koottujen tietojen perusteella ehdot lainan saamiselle ovat 
kuitenkin useimmissa yrityksissä melko tiukat. Ensinnäkin valtaosa yrityk-
sistä myöntää luottoja vain vähintään 20-vuotiaille henkilöille. Toiseksi 
luottoja ei myönnetä, jos henkilöllä on maksuhäiriömerkintä luottotietore-
kisterissä. Asiakkaan maksukyky pyritään varmistamaan usein myös siten, 
ettei uutta lainaa myönnetä ennen edellisten lainojen takaisinmaksua.  
Pikaluottoyhtiöiden riskien hallinnasta antaa viitteitä myös yritysten 
hylkäämien lainahakemusten lukumäärä. Toimijakentältä saatujen tietojen 
perusteella lähes puolet lainanhakijoista saa hakemukselleen kielteisen pää-
töksen. Hakemuksia hylätään eniten puutteellisten henkilötietojen ja mak-
suhäiriömerkintöjen takia.  
Pikaluottojen takaisinmaksu tuottaa kuitenkin monelle velallisille vaka-
via ongelmia. Suomen Asiakastieto Oy:n luottotietorekisterin tietojen pe-
rusteella tili- ja kertaluottojen ryhmän velkomustuomiot ovat lisääntyneet 
voimakkaasti vuodesta 2005 lähtien. Kasvu on ollut voimakkainta korkein-
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taan 300 euron saatavien ryhmässä, johon lasketaan matkapuhelimella ote-
tut pikaluotot. Vuonna 2007 näistä luotoista annettiin 22 000–23 000 vel-
komustuomiota. Velkomustuomiot kohdistuivat arviolta 8 000–9 000 hen-
kilöön. Vuonna 2007 kaikkiaan noin 2,5 promillea täysi-ikäisistä suomalai-
sista oli saanut velkomustuomion maksamattomasta pikaluotosta.  
Pikaluottoyrityksiä on moitittu erityisesti nuorten henkilöiden velkaon-
gelmista. On arveltu, että luottojen voimakas markkinointi olisi johtanut 
nimenomaan nuorisoa harkitsemattomaan lainanottoon. Tutkimuksen kärä-
jäoikeusaineisto osoitti kuitenkin, että pikaluottojen takia vakaviin maksu-
vaikeuksiin joutunut henkilö on tyypillisesti iältään hieman vanhempi: kes-
kimäärin 26-vuotias.  
Vaikka maksuvaikeudet eivät ole kaikkein yleisimpiä aivan nuorten 
keskuudessa, ovat ne useimmissa tapauksissa laajuudeltaan jo melko vaka-
via. Tutkimuksen käräjäoikeus- ja ulosottoaineistot osoittivat, että valta-
osalla velallisista oli useita maksamattomia velkoja. Niin ikään enemmis-
töllä velat olivat edenneet ulosoton perittäviksi. Velkasuhteiden runsaus ja 
ulosottovelkojen korkea kokonaissaldo antavat viitteitä siitä, että pikaluot-
tovelallisten vakavat velkaongelmat eivät johdu yksinomaan maksamatto-
mista pikaluotoista. On mahdollista, että pikaluottoihin liittyvät maksuvai-
keudet kasaantuvatkin jossain määrin tietyille henkilöille, joilla on ylipää-
tään vaikeuksia hallita talouttaan.  
Pikaluottomarkkinoihin vaikuttaminen ei ole selväpiirteinen asia. Mark-
kinoilla havaittujen epäkohtien hallintaan on monia vaihtoehtoisia keinoja. 
Asiaa koskevassa keskustelussa on tullut esiin sekä niin sanottua nollavaih-
toehtoa tukevia että julkisen vallan vahvempaa otetta puoltavia näkökohtia. 
Painavimpia perusteita vallitsevan tilanteen säilyttämiselle ovat muun muas-
sa, että pikaluottotoiminta muodostaa vähäisen osan luottotoiminnasta ja että 
näkyvimpiä epäkohtia on pyritty jo korjaamaan monin tavoin. Viranomaisten 
vahvempaa puuttumista pikaluottotoimintaan voidaan perustella niin ikään 
useammalla tavalla. Alan yrityksiä ei rekisteröidä, toiminnan haitat kohdistu-
vat etenkin nuoriin väestöryhmiin, alan sopimusehdoissa on toivomisen va-
raa, itsesääntely kattaa vain osan yrityksistä ja sääntelytarpeet koskevat usei-
ta eri säädöksiä. 
Paras vaihtoehto pikaluottomarkkinoihin ja alan epäkohtiin vaikuttami-
seksi vaikuttaisi olevan niin sanottu yhteissääntely. Toisin sanoen tilannetta 
voidaan parantaa kehittämällä pikaluottoyritysten sopimusehtoja ja it-
sesääntelyä sekä toimialan omin toimin että yhteistyössä viranomaisten 
kanssa. Lainsäädännön muutokset tulisi rajoittaa niihin asioihin, joihin ei 
löydy toimivaa ratkaisua pehmeämmän sääntelyn avulla. 
Tällainen yhteissääntelyyn perustuva malli on yhä yleisempi ratkaisu-
vaihtoehto nykyaikaisessa sääntelypolitiikassa. Pikaluottomarkkinoihin 
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vaikuttamisessa tämä strategia näyttää olleen tavoitteena jo pikaluottotyö-
ryhmää asetettaessa syksyllä 2007. Parhaimmillaan itsesääntelyyn ja oikeu-
delliseen sääntelyyn pohjautuvat keinot vaikuttavat pikaluottomarkkinoihin 
siten, että ne takaavat asiakkaille riittävän suojan luotonoton harkinnasta 




B  LÄHISUHTEET 
Perhe-elämän oikeusolot     Marjukka Lasola 
Perhettä koskevan lainsäädännön toimivuuden tarkastelun ja sen edelleen 
kehittämisen näkökulmista on tärkeää luoda yleiskuvaa siitä sosiaalisesta 
todellisuudesta, johon lainsäädäntö kohdentuu. Käsillä olevaan artikkeliin 
on koottu, jäsennetty ja tuotettu tiiviiseen muotoon tietoa, jonka avulla voi-
daan arvioida perhe-elämään liittyvien oikeudellisten ilmiöiden asemaa ja 
kehityssuuntia yhteiskunnassa. Aluksi tarkastellaan perheiden nykyisin 
varsin heterogeenista empiiristä kenttää Suomessa. Tämän jälkeen tarkaste-
lun kohteena ovat parisuhteet; niiden rakenne, avioituvuus ja eronneisuus, 
avioeroprosessi sekä aviovarallisuusjärjestelmä. Seuraavaksi esitellään ly-
hyesti syntyvyyttä, lapsen isyyttä, huoltoa, tapaamisoikeutta, asumista ja 




Eri tyyppisiin perheisiin lukeutuu nykyisin noin 76 prosenttia Suomen väes-
töstä.1 Perheväestön osuus koko väestöstä on sotien jälkeisenä aikana laske-
nut noin 10 prosenttiyksikköä; esimerkiksi vuonna 1950 perheisiin lukeutui 
noin 86 prosenttia koko väestöstä. Vaikka perheväestön osuus on pienenty-
nyt, perheiden lukumäärä on puolestaan kasvanut 1950-luvulta lähtien. Eri 
tyyppisiä perheitä on nykyisin runsaat 1 440 000, kun niitä oli vielä 1950-
luvulla vajaa miljoona. Perheiden lukumäärä näyttää edelleen kasvaneen 
vuosi vuodelta, vuoden 2008 lopussa perheitä oli yhteensä 1 444 386, kun 
vuonna 2000 lukumäärä oli 1 401 963. Perheiden keskikoko on sen sijaan 
pienentynyt; vuonna 1950 keskikoko oli 3,72, vuonna 1990 se oli 3,00 ja 
vuonna 2008 2,81. Toisin sanoen Suomessa on lukumääräisesti enemmän, 
mutta pienempiä perheitä kuin vielä muutama vuosikymmen sitten.  
Tilastoissa perheiksi yhdistetään vain ne henkilöt, jotka väestötietojär-
jestelmän mukaan asuvat samassa asunnossa. Loppuosa väestöstä asuu yk-
sin tai muun kuin perheenjäsenen kanssa tai elää laitoksessa. Perheet luoki-
tellaan lapsettomiin tai lasten kanssa asuviin avio- ja avopareihin, rekiste-
röityihin mies- ja naispareihin sekä yhden vanhemman perheisiin. 
 
 
                                                          
1 Tämän jakson tilastotiedot perustuvat Tilastokeskuksen tietokantoihin ttp://www.stat.fi. 
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Perherakenne 
Perheen muodoissa ja rakenteissa on viime vuosikymmeninä tapahtunut 
muutoksia. Eri perhetyyppien osuudet kaikista perheistä ovatkin suurelta 













aviopari 22,6 23,7 26,9 31,1 32,2 32,7 33,3 33,7 34,2 34,6 34,9
aviopari+lapsia 62,6 55,6 46,8 36,7 34,9 34,1 33,6 32,8 32,3 31,7 31,3
avopari 1,7 5,2 9,1 11,4 12,1 12,3 12,5 12,7 12,9 13,1 13,2
avopari+lapsia 0,6 2,8 4,8 7,3 7,6 7,7 7,9 7,9 8 8,1 8
äiti + lapsia 11 11 10,6 11,4 11,1 11 10,9 10,7 10,6 10,5 10,4
isä + lapsia 1,6 1,7 1,8 2,1 2,1 2,1 2,1 2,1 2 2 2
rekist.naispari 0 0 0 0 0 0 0
1970 1980 1990 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Kuvio 44  Perhetyyppien osuudet kaikista perheistä vuosina 1970–2008 
 Lähde: Tilastokeskus 2009 
 
Muutokset eri perhetyyppien välillä johtuvat pitkällä aikavälillä pääasiassa 
avoliittojen yleistymisestä avioliittojen kustannuksella ja toisaalta myös 
suurten ikäluokkien elinkaarikehityksestä. Avoliittojen yleistymistä kuvaa 
osaltaan se, että avopariperheiden osuus kaikista perheistä oli runsaat kol-
misenkymmentä vuotta sitten vain muutama prosentti, kun nykyään noin 
joka viides perhe on avoparin muodostama. Runsas kolmannes avopariper-
heistä on sellaisia, joissa on myös lapsia. Avoliitto vakiintuneena elämisen 
muotona on yleistynyt: avoliitto perhemuotona on yleisin nuorissa ikä-
luokissa, mutta huomattava osuus keski-ikäistenkin perheistä on nykyisin 
avoliittoperheitä.  
Avoliittojen yleistyessä aviopariperheiden osuus perheistä on pienenty-
nyt 1970-luvun noin 85 prosentista noin kahteen kolmannekseen vuonna 
2008. Lapsettomien aviopariperheiden osuus on kasvanut; osuus on nykyi-
sin kolmannes, kun se vielä 1970-luvulla oli noin neljännes–viidennes kai-
kista perheistä. Avioliittolapsiperheiden osuus on puolestaan pienentynyt 
kahdesta kolmanneksesta vajaaseen kolmannekseen. Yhden vanhemman 
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perheiden osuuksissa kaikista perheistä ei sen sijaan ole tapahtunut merkit-
täviä muutoksia. Osuus on pysytellyt vajaassa 15 prosentissa 1970-luvulta 
lähtien.  
Vuoden 2002 maaliskuun alusta suomalaiseen perheiden kirjoon uusina 
tulokkaina ilmestyneet rekisteröidyt mies- ja naisparit eivät ole näkyvästi 
esillä perherakennetilastossa. Näitä perheitä on lukumääräisesti niin vähän, 
ettei niiden suhteellinen osuus kaikista perheistä yllä tilastonoteerauksiin. 
Perhetilastoissa rekisteröityjen miesparien lukumäärä oli vuoden 2008 lo-
pussa yhteensä 579 ja naisparien yhteensä 665. Näistä 187 perhettä oli sel-




Lapsiperheiden eli niiden perheiden, joissa elää alle 18-vuotiaita lapsia, 


























Kuvio 45  Lapsiperheiden lukumäärä vuosina 1950–2008  
 Lähde: Tilastokeskus 2009  
 
Kun 1980-luvulla lapsiperheiden määrä oli vajaat 700 000, on se nykyään 
vajaat 600 000. Viime vuosikymmenten kuluessa tapahtuneen lapsiperhei-
den vähenemisen pääasiallinen syy lienee suurten ikäluokkien perheellis-
tyminen 1960–1980-luvuilla ja ikäluokkien pieneneminen – sekä potentiaa-
listen perhettä perustavien parien väheneminen – suurten ikäluokkien syn-
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tymän jälkeen. Myös lapsiperheiden osuus kaikista perheistä on pienenty-
nyt. Kun lapsiperheisiin lukeutui vielä 1990-luvun alussa hieman vajaat 
puolet Suomen koko väestöstä, on osuus pienentynyt noin 40 prosenttiin.  
Vajaa puolet lapsiperheistä on sellaisia, joissa elää yksi alle 18-vuotias 
ja runsas kolmannes sellaisia, joissa on kaksi alaikäistä lasta. Suurperheet 
ovat suhteellisen harvinaisia: joka seitsemännessä lapsiperheessä on kolme 
lasta ja joka kahdennessakymmenennessä on vähintään neljä alaikäistä las-
ta. Vuoden 2008 lopussa lapsiperheissä asui kotona keskimäärin 1,8 lasta ja 
lopullinen lapsiperheiden lapsiluku oli keskimäärin 2,4 lasta. 
Valtaosa, vajaat kaksi kolmannesta lapsiperheistä on avioparien perhei-
tä. Vajaassa viidenneksessä lapsiperheistä vanhemmat elävät keskenään 
avoliitossa. Yhden lähivanhemman perheiden osuus lapsiperheistä on kas-
vanut 1990-luvun alun noin 15 prosentista noin viidennekseen. Vuoden 
2008 lopussa näitä perheitä oli yhteensä noin 117 100. Kaikista yhden lähi-
vanhemman lapsiperheistä vain noin joka kahdeksannessa lähivanhempana 
on lasten isä.  
Uusperheet – eli lapsiperheet, joissa on vähintään yksi alle 18-vuotias 
toisen vanhemman lapsi – eivät ole niin yleisiä kuin niistä julkisuudessa 
muodostunut kuva antaa ehkä ymmärtää. Uusperheiden osuus on noin yh-
deksän prosenttia kaikista lapsiperheistä. Uusperheiden määrä on lisäänty-
nyt 1990-luvun alun runsaasta 40 000:sta vuoden 2008 lopun kaikkiaan 
53 674 uusperheeseen. Näistä vajaassa puolessa tapauksia vanhemmat ovat 
avioliitossa ja vastaavasti runsaassa puolessa tapauksia avoliitossa keske-
nään. Uusperheissä asuvia alaikäisiä lapsia on yhteensä runsaat 110 000. 
Toisin sanoen noin joka kymmenes suomalaislapsi elää uusperheessä.  
Suurin osa eli vajaa puolet uusperheistä on sellaisia, joissa elää vain äi-
din aiemmasta liitosta olevia lapsia. Runsas kolmannes on puolestaan sel-
laisia, joissa elää äidin aiemmasta liitosta olevia sekä uusparin yhteisiä lap-
sia. Vain noin joka kahdeskymmenes uusperhe on sellainen, jossa elää vain 
isän aiemmasta liitosta olevia lapsia. Uusperheiden, joissa asuu vakituisesti 







Suomessa on noin miljoona voimassa olevaa avioliittoa ja noin 300 000 
avoparia.1 Kaikista parisuhteista vajaat 80 prosenttia on siis muodoltaan 
avioliittoja ja runsas viidennes–vajaa neljännes avoliittoja. Avoliitot ovat 
yleistyneet 1970-luvulta lähtien. Vielä 1970-luvun alkupuolella avoliittojen 
osuus parisuhteista oli vain noin kolme prosenttia.2  
Samaa sukupuolta olevien parisuhteita on rekisteröity rekisteröidystä 
parisuhteesta annetun lain (950/2001) voimaan tulosta maaliskuusta 2002 
lähtien. Väestötietojärjestelmän mukaan vuoden 2007 lopussa rekiste-
röidyssä parisuhteessa eli yhteensä 2 426 henkilöä. Heistä naisia oli hieman 
enemmän (51 %) kuin miehiä (49 %). Lain ensimmäisenä voimassaolo-
vuonna rekisteröitiin runsaat 450 samaa sukupuolta olevien parisuhdetta, 
mutta sen jälkeen rekisteröintien vuotuinen lukumäärä on pysytellyt noin 
200 suhteen tietämillä. Ennen rekisteröidyistä parisuhteista säädetyn lain 
voimaantuloa vuonna 2002 esitetty ennuste siitä, että vuotuinen rekiste-
röintien määrä tulee – lain vakiintumisen jälkeen – olemaan noin 200 parin 
tienoilla, on tähän mennessä ollut siis kohtalaisen osuva.3 Suuruusluokal-
taan samaa sukupuolta olevien rekisteröityjen parisuhteiden osuus kaikista 
virallistetuista parisuhteista on edelleen samansuuntainen kuin muissa Poh-
joismaissa, noin vajaa prosentti-prosentti.4 
 
 
Avioituvuus ja eronneisuus 
Valtaosa parisuhteista on siis edelleen muodoltaan avioliittoja. Pitkällä ai-
kavälillä avioituvuus on vähentynyt ja eronneisuus yleistynyt (kuvio 46).  
 
                                                          
1 Tämän luvun tilastotiedot perustuvat Tilastokeskuksen tietokantoihin ellei muuta mai-
nita. Voimassa olevien avioliittojen ja toisaalta avioperheiden määrissä on eroavaisuuk-
sia tilastoissa. Erot johtuvat siitä, että perhetilastoissa huomioon otetaan vain yhdessä 
asuvat avioparit, kun taas avioliittojen lukumäärää koskevissa tilastoissa sillä ei ole mer-
kitystä, asuvatko puolisot yhdessä vai eivät.  
2 Luku ei perustu systemaattiseen väestölaskentaan, joten se on suuntaa antava. Avoliit-
tojen määrästä ei ole saatavilla tilastotietoja 1970-lukua edeltävältä ajalta.  
































Kuvio 46  Solmitut avioliitot ja tuomitut avioerot vuosina 1921–2008 
 Lähde: Tilastokeskus 2009  
 
2000-luvulla solmittujen avioliittojen vuotuinen määrä on vaihdellut vuosit-
tain. 2000-luvun alkuvuosina avioliittoja solmittiin keskimäärin vajaat 
26 000 vuosittain, kun vastaava keskimääräinen luku 1990-luvulla oli noin 
24 000. Viime vuosina avioliittoja on solmittu keskimäärin 29 000 vuosit-
tain, vuonna 2008 kuitenkin peräti yhteensä 31 014. Ensimmäinen avioliitto 
solmitaan nykyisin selvästi vanhempana kuin aiemmin. Kun vielä 1970-
luvulla avioiduttiin tavallisesti 20–24-vuotiaina, avioidutaan nykyisin en-
simmäistä kertaa 30–32-vuotiaina. Vuonna 2008 ensimmäisen kerran avioi-
tuneiden naisten keski-ikä oli tarkasti ottaen 30,2 vuotta ja miesten 32,5 
vuotta. 
Avioerojen vuotuinen määrä on pysytellyt puolestaan viime vuosina 
melko vakaasti runsaan 13 000 eron tuntumassa. Vuonna 2008 eroja tuo-
mittiin yhteensä 13 471. Tuomittujen avioerojen lukumäärä ei toisaalta ker-
ro koko totuutta vireille pantujen avioerojen määrästä. Vuosina 2004–2007 
on vuosittain pantu vireille keskimäärin vajaat 18 000 eroa, joista noin nel-
jännes on jäänyt sillensä tai rauennut. Rauenneiden ja sillensä jääneiden 
hakemusten osuudessa ei ole pitkälläkään aikavälillä tapahtunut juuri muu-
tosta. Tilastot eivät toisaalta kerro sitä, kuinka moni aiemmin keskeytyneis-
tä eroprosesseista johtaa myöhemmin avioeroon.  
Laki rekisteröidyistä parisuhteista on tätä kirjoitettaessa ollut voimassa 
seitsemän vuotta. Tämän lain puitteissa parisuhteensa virallistaneet ovat jo 
joissain tapauksissa ehtineet päätyä eroon. Parisuhteiden rekisteröinnit ja 
rekisteröidyistä parisuhteista eroamiset vuosina 2002–2008 ilmenevät tau-
lukosta 17. 
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Taulukko 17 Rekisteröidyt parisuhteet ja erot rekisteröidyistä parisuhteista 2002–20081 
 Rekisteröidyt parisuhteet Erot rek. parisuhteista 
2002 456   3 
2003 190 13 
2004 186 15 
2005 200 31 
2006 191 30 
2007 213 67 
2008 249 45 
 
 
Lain ensimmäisenä voimassaolovuonna kirjattiin yhteensä kolme eroa. 
Erojen määrä on tilastojen valossa kasvamassa. Sitä, mikä erofrekvenssi 
tulee näissä liitoissa olemaan, on kuitenkin vieläkin liian aikaista arvioida. 
 
 
Aviovarallisuus – avioehdot  
Parisuhteen päättyminen tarkoittaa osaltaan myös mahdollisten varallisuut-
ta ja sen jakoa koskevien oikeudellisten ongelmien konkretisoitumista. 
Avioliittolain (234/1929) ositusta ja omaisuuden erottelua koskevat sään-
nökset luovat perustan sille, miten omaisuus jaetaan avioliiton päättyessä. 
Vuodesta 1930 lähtien voimassa olleen aviovarallisuusjärjestelmän mukai-
sesti omaisuus pääsääntöisesti puolitetaan avio-oikeuden nojalla. Näin siitä 
riippumatta, milloin tai miten omaisuus on saatu tai hankittu. Puolittamis-
periaatetta sovelletaan liiton kestoajasta tai päättymistavasta riippumatta. 
Puolisot voivat halutessaan poiketa tästä pääsäännöstä laatimalla avioehto-
sopimuksen. Avioehtosopimuksella voidaan vaikuttaa avio-oikeuden laa-
juuteen poistamalla se molemmilta tai toiselta puolisolta joko kokonaan tai 
osittain. 
Huolimatta esimerkiksi parisuhteiden maailmassa tapahtuneesta yhteis-
kunnallisesta kehityksestä, kuten esimerkiksi eronneisuuden yleistymisestä, 
avioehdot ovat edelleen suhteellisen harvinaisia. Toisaalta sopimukset ovat 
kuitenkin jatkuvasti yleistyneet 1970–1980-luvuilta lähtien (taulukko 18).  
 
                                                          
1 Luvut perustuvat väestörekisterikeskuksen tietoihin. Ne saattavat poiketa oikeustilastol-
lisista luvuista, koska väestörekisteritietoihin kirjataan myös suomalaisten ulkomailla 
toteutuneet suhteen rekisteröinnit ja erot. 
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Taulukko 18 Rekisteröidyt avioehdot, solmitut avioliitot, sopimusten osuus % solmi-
tuista avioliitoista. Vuosikeskiarvot vuosikymmenittäin 1931–1990, vuo-
sikeskiarvo 1991–1994, vuosittain 1995–20081 







1931–1940 1 294 28 491   4,5   1 395 
1941–1950 1 450 37 367   3,9   3 721 
1951–1960 2 191 32 191   6,8   3 584 
1961–1970 2 888 37 398   7,7   4 860 
1971–1980 3 918 32 575 12,0   9 389 
1981–1990 4 560 27 191 16,8 10 718 
1991–1994 4 518 24 463 18,5 13 068 
1995 4 686 23 737 20,0 14 025 
1996 4 994 24 464 20,4 13 795 
1997 4 914 23 444 21,0 13 507 
1998 5 277 24 023 22,0 13 848 
1999 5 963 24 271 24,6 14 030 
2000 6 244 26 150 23,9 13 913 
2001 6 030 24 830 24,3 13 568 
2002 6 606 26 969 24,5 13 336 
2003 6 994 25 815 27,1 13 475 
2004 8 006 29 342 27,3 13 234 
2005 7 945 29 283 27,1 13 383 
2006 8 376 28 236 29,7 13 255 
2007 8 469 29 497 28,7 13 224 
2008 8 548 31 014 27,6 13 471 
 
 
Avioehtosopimukset ovat yleistyneet viime vuosien aikana. Kun 1990-
luvun alussa ja puolivälin jälkeenkin avioehto tehtiin joka viidennessä ta-
pauksessa kaikista solmituista avioliitoista, nykyisin se on laadittu runsaas-
sa neljänneksessä tapauksia. Avioehtojen esiintymistiheys avioitumistilan-
teessa on nykyisin jo yli kaksinkertainen 1970-lukuun verrattuna, jolloin 
avioehto solmittiin joka kahdeksannessa tapauksessa.  
Tarkkaa tilastotietoa siitä, kuinka monella maamme noin miljoonasta 
avioparista on voimassa oleva avioehtosopimus, ei valitettavasti ole saata-
villa. Arvioiden mukaan voi kuitenkin todeta, että nykyisin noin joka yh-
deksännessä avioliitossa on voimassa oleva avioehto.2 Valtaosa aviopareis-
ta elää siis näiltä osin edelleen avioliittolain pääsäännön eli omaisuuden 
puolittamisperiaatteen piirissä. Vaikka avioehto onkin juridisena sopimuk-
                                                          
1 Avioehtosopimusten rekisteröinti siirrettiin käräjäoikeuksilta maistraattien tehtäväksi 
maaliskuun alusta 2003. Vuoden 2003 rekisteröityjen avioehtojen määrä on laskettu 
yhdistämällä Tilastokeskuksen tietokannasta ja maistraatteihin rekisteröityjen avioehto-
jen tilastoinnista vastaavasta Itä-Suomen lääninhallituksesta saadut tilastotiedot. Vuoden 
2003 lukumäärä poikkeaa hieman Oikeusolot 2004 -katsauksessa esitetystä. Tuolloinen 
tieto perustui Oikeusrekisterikeskuksen ennakkoilmoitukseen koskien vuotta 2003. Vuo-
sien 2004–2007 tiedot perustuvat maistraattien tietojärjestelmään.  
2 Ks. tästä ja 1990-luvun alkupuolen tilanteesta Litmala 1998. 
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sena varsin yleinen, se on siis edelleen yllättävän harvinainen ottaen huo-
mioon esimerkiksi eronneisuuden yleistymisen ja lyhentyneet liittojen kes-
toajat. Huomionarvoista on myös se, että avioehtosopimus ei ole ainoas-
taan eron varalta oikeusvaikutuksia omaava sopimus, vaan sillä on merki-
tystä myös kuolemantapauksen jälkeen toimitettavassa osituksessa ja omai-
suuden erottelussa. Tämä näkökohta on merkityksellinen etenkin ns. uus-
perhetilanteissa, joissa puolisoilla on aiemmasta(-kin) liitosta syntyneitä 
lapsia.  
Vaikka avioehtojen vähäisyys saattaakin osin johtua siitä, että puolitta-
misperiaate vastaa puolisoiden oikeustajua, ei sopimusten vähäisyyttä kui-
tenkaan voi pitää nykyisen aviovarallisuusjärjestelmän toimivuuden katta-
vana kuvaajana. Avioehtojen suhteellinen vähäisyys ei yksiselitteisesti tar-
koita sitä, että sen tekemättä jättäneet olisivat tietoisesti, rationaalisesti 
toimien valinneet lain pääsäännön eli puolittamisperiaatteen soveltamisen. 
Sopimuksen solmimatta jättämisen taustalla voi toki olla se, että lain pää-
periaate vastaa puolisoiden oikeustajua. Avioehdon tekemiseen liittyy kui-
tenkin edelleen kynnyksiä, joiden ylittyminen ei ole kaikille helppoa tai 
itsestään selvää. Taustasyynä sopimuksen solmimatta jättämiselle voi olla 
esimerkiksi, että avioliittoa solmittaessa ja siinä elettäessä ei olla tietoisia 
avioliittolain oikeusvaikutuksista. Ja vaikka oikeusvaikutukset tiedettäi-
siinkin, sopimusta ei osata itse tehdä tai sen laatimiseen tarvittavan avun 
hakeminen on otaksuttujen kustannuskynnysten tai muiden seikkojen 
vuoksi ylivoimaista. Avioehtosopimukseen liitetään edelleenkin epämiel-
lyttäviä mielikuvia sopimuksen solmimista ehdottavan laskelmoivasta 
luonteenlaadusta ja oman edun tavoittelusta. Se koetaan usein myös epä-
luottamuksen osoituksena puolisoa ja liiton kestävyyttä kohtaan.1 
 
 
Aviovarallisuus – osituksen moitteet  
Vaikka osituksen lopputulosta onkin mahdollista sovitella, avioliittolain 
osituksen sovittelun mahdollistava säännös ei riitä takaamaan oikeussuojaa 
kaikissa avio-oikeuden aiheuttamissa epäoikeudenmukaisissa tapauksissa. 
Sovittelua on osattava vaatia, vaatimus on perusteltava ja sovittelukynnyk-
sen ylittyminen ei suinkaan ole automaattista. Osituksen sovittelu on poik-
keus lain pääsäännöstä ja tiettyjen kriteerien tulee täyttyä, jotta siihen ryh-
dytään. Sovitteluvaatimuksen esittäminen saati tuomioistuinprosessiin ryh-
tyminen saattaa toisaalta olla sekä henkinen että taloudellinen kynnys ta-
valliselle ihmiselle.  
                                                          
1 Litmala 1998; Litmala 2002. 
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Vuosittain Suomessa päättyy noin 30 000 avioliittoa joko eroon tai puo-
lison kuolemaan. Vain harva näissä tilanteissa mahdollisesti suoritetuista 
omaisuuden osituksista päätyy erimielisyytenä tuomioistuimen ratkaista-
vaksi. Maamme käräjäoikeuksissa on viime vuosina käsitelty keskimäärin 
70 osituksen moitekannetta vuosittain, vuonna 2007 niitä käsiteltiin yh-
teensä 85 ja vuonna 2006 yhteensä 65 kappaletta.  
Moiteoikeudenkäyntiasiakirjoja koskevan tutkimuksen perusteella voi-
daan luoda kuva tyypillisestä tuomioistuimeen asti päätyvästä ositusriidas-
ta. Oikeusprosessin aloittamisen taustalla on useimmiten tyytymättömyys 
avioliittolain pääsäännön eli omaisuuden puolittamisperiaatteen pohjalta 
määräytyvään tasingonmaksuvelvollisuuden laajuuteen. Kantajat vaativat 
useimmiten tasingonmaksuvelvoitteen supistamista ja vastaajat sen laajen-
tamista. Oikeusprosessin panee vireille tyypillisesti noin 50-vuotias, usein 
yritystoimintaa harjoittava mies. Vastapuolena on useimmiten suurin piir-
tein samanikäinen palkansaajana työskentelevä nainen. Ositusta koskevaan 
oikeudenkäyntiin ryhdytään – ja siinä edetään usein edelleen myös seuraa-
vaan oikeusasteeseen – vaikka intressin rahallinen arvo saattaa olla suhteel-
lisen pieni. Näin toimitaan huolimatta siitä, että esimerkiksi oikeusturvava-
kuutus ei pääsääntöisesti korvaa tämän tyyppisestä asiasta johtuvia oikeu-
denkäyntikuluja. Ositusriidoissa oikeudelliseen asiantuntija-apuun turvau-
dutaan melkeinpä poikkeuksetta, siis selvästi yleisemmin kuin riita-asioissa 
keskimäärin.1 
Osituksia koskevien tilastotietojen perusteella aviovarallisuusjärjestel-
mä näyttäisi pääpiirteiltään toimivalta. Järjestelmän toimivuutta ei kuiten-
kaan voida riittävällä tavalla arvioida ainoastaan oikeustapausten vuotuisel-
la määrällä. Prosessikynnyksen ylittyminen voi olla monille eri syistä yli-
voimaista. Vuotuisista tuhansista avioparien esimerkiksi erotilanteissa to-
teuttamista omaisuudenjaoista ja osituksista ei myöskään ole saatavilla juu-
rikaan empiiristä tutkimustietoa. Aktiivisesti pesänjakajina toimiville laki-
miehille ja näitä asioita hoitaville asianajajille suunnatun kyselyn perusteel-
la yli kolmannes asiantuntija-avusteisen sopimusosituksen tehneistä puo-
lisoista oli kuitenkin osittain tyytymättömiä solmimaansa ositussopimuk-
seen.2 Mainittuun toimijakyselyyn vastanneiden juristien arviot nykyisen 
aviovarallisuusjärjestelmän toimivuudesta olivat sangen vaihtelevia. Avio-
oikeuden laajuutta toivoi muutettavaksi neljäkymmentä prosenttia vastaa-
jista. Suosituimmaksi katsottiin järjestely, jossa avio-oikeuden alaisuuteen 
kuuluisi lähtökohtaisesti ainoastaan avioliiton aikana ansaittu omaisuus.  
 
                                                          
1 Rosti & Litmala 2006. 
2 Rosti & Litmala 2007. 
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3 Lapset 
Syntyneet ja lapsen isyys 
Maassamme on noin 1,1 miljoonaa alle 18-vuotiasta lasta.1 Alaikäisten 
kokonaisluku on pysytellyt viimeiset parikymmentä vuotta suhteellisen 
samalla tasolla, mutta syntyneiden vuotuisessa lukumäärässä on sen sijaan 
ollut hieman vaihtelua. Kun esimerkiksi 1940-luvun loppupuoliskolla syn-
tyi vuosittain yli 100 000 lasta, vuonna 1960 luku oli runsaat 80 000. Vielä 
1980-luvulla syntyneiden ikäluokkien koko oli yli 60 000 lasta. Vuositu-
hannen vaihteessa ja 2000-luvun alkuvuosina vuosittain syntyi keskimäärin 
noin 56 500 lasta. 2000-luvun puolivälin tienoilta lähtien lukumäärä on 
jälleen kasvanut; vuonna 2007 elävänä syntyneiden määrä oli 58 729 ja 
vuonna 2008 yhteensä 59 530 lasta. Poikia syntyy vuosittain hieman tyttöjä 
enemmän.  
Valtaosa lapsista syntyy edelleen avioliitossa eläville vanhemmille. 
Avioliiton ulkopuolella – useimmiten avoliitossa eläville vanhemmille – 
syntyneiden lasten osuus on kuitenkin jo noin 40 prosenttia kaikista synty-
neistä. Kehitys on näiltä osin ollut ajallisesti suhteellisen nopeaa; 1990-
luvun loppupuoliskolla avioliiton ulkopuolella syntyneiden lasten osuus oli 
noin kolmannes, 1980-luvun lopulla noin viidennes ja 1970-luvulla noin 
kymmenen prosenttia kaikista vuosittain syntyneistä lapsista.  
Lapsen ja hänen isänsä välisen sukulaisuussuhteen toteamista, vahvis-
tamista ja kumoamista sääntelee isyyslaki (70/1975). Ns. isyysolettamaa 
sovelletaan niissä tapauksissa, joissa lapsi syntyy avioliittoon. Aviomiehes-
tä tulee tällöin lapsen isä suoraan lain nojalla. Sen sijaan avioliiton ulko-
puolella syntyneen lapsen ja hänen isänsä välinen sukulaisuussuhde on aina 
erikseen vahvistettava. Näin myös esimerkiksi lapsen syntyessä avoliit-
toon. Isyys voidaan vahvistaa joko tunnustamismenettelyn kautta tai erilli-
sellä vahvistamiskanteella tuomioistuimessa. 
Tunnustamismenettely on yleisin tapa vahvistaa lapsen isyys silloin, kun 
lapsi syntyy avioliiton ulkopuolella. Kunnallinen lastenvalvoja ottaa vastaan 
isyyden tunnustamisen sekä laatii isyyden selvittämiseen vaadittavat asiakir-
jat, joiden pohjalta isyys vahvistetaan maistraatissa. Isyyden tunnustamisen 
vahvistamisten kokonaismäärä on kasvanut avoliittojen yleistymisen myötä 
voimakkaasti viimeisten vuosikymmenien aikana. Esimerkiksi vuonna 2007 
lapsen isyys vahvistettiin tunnustamisella 22 765 tapauksessa, kun 1980-
luvun lopulla määrä oli vajaat 10 000 ja vielä 1990-luvun puolivälissäkin 
alle 20 000.  
                                                          
1 Tämän luvun tilastotiedot perustuvat Tilastokeskuksen tietokantoihin ja Stakesin tilas-
totiedotteisiin.  
Marjukka Lasola 224
Asiamäärien kasvu ja sen taustalla oleva avoliittojen yleistyminen on 
luonut paineita myös lainsäädännön uudistamiseksi yksinkertaisemman 
menettelyn suuntaan. Esimerkiksi jo vuonna 1999 isätoimikunnan mietin-
nössä ehdotettiin isyysolettaman ulottamista myös avoliittoihin, jolloin 
isyyden tunnustamisen vahvistaminen voitaisiin riidattomissa tapauksissa 
korvata erityisellä ilmoitusmenettelyllä.1  
Isyys on vahvistettu viimeisten viiden vuoden kuluessa riita-asiana oi-
keudenkäyntiteitse keskimäärin noin 65 tapauksessa vuosittain. Vireille 
tulleita kanteita on ollut vuosina 2003–2008 kaikkiaan keskimäärin runsaat 
140 vuosittain. Vuonna 2008 määrä oli yhteensä 151. Vireille tulleiden 
juttujen määrä on hieman kasvanut ja hyväksyttyjen eli isyyden vahvista-
miseen johtaneiden kanteiden osuus hieman pienentynyt vuosituhannen 
vaihteen tilanteeseen verrattuna. Isyyden kumoamista koskevia kanteita on 
puolestaan viime vuosina käsitelty alioikeuksissa keskimäärin 90 vuosit-
tain, joista keskimäärin noin kaksi kolmannesta on johtanut isyyden ku-
moamiseen tuomiolla. 
Juridisesti isättömiksi on viimeisten viiden vuoden aikana jäänyt vuosit-
tain runsaat 800–vajaat 1 000 lasta. Vuonna 2007 keskeytettyjä isyyden 
selvityksiä oli 965. Kaikkiaan noin 80 prosenttia näistä on tapauksia, joissa 
isyyden selvittäminen keskeytyy lapsen äidin kirjallisella ilmoituksella. 
Isyyden selvitys voidaan keskeyttää myös sosiaalilautakunnan päätöksellä. 
Keskeytyksen syynä voi myös olla esimerkiksi lapsen adoptio tai kuolema. 
Edellä esitetyistä luvuista ilmenee muun muassa se, että yhteiskunnassam-
me irrottaudutaan varsin harvoin kulttuurisista perinteistä; syntyvien lasten 
ja juridisesti isättömiksi jäävien lasten määriä tarkastelemalla huomaa, että 
vanhemman ja lapsen välisillä biologisilla ja juridisilla siteillä on Suomes-




Tässä jaksossa keskitytään tarkastelemaan Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
toksen (ent. Stakes) tuottamien tilastotietojen pohjalta sosiaalitoimen vah-
vistamia vanhempien välisiä sopimuksia lasten huollosta, asumisesta ja 
tapaamisoikeudesta.2 Lapsen huoltoa koskevien asioiden käsittelystä tuo-
mioistuimissa kerrotaan keskitetysti seuraavassa luvussa laajahkoon tutki-
musmateriaaliin perustuen.3 
                                                          
1 KM 1999:1. 
2 Jatkossa näistä käytetään yhteisnimitystä ’lapsen huoltoa koskevat asiat’ ellei muuta 
nimenomaisesti mainita.  
3 Valkama & Litmala 2006 ja Valkama & Lasola 2008. 
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Lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta sääntelevä laki (361/1983) on ollut 
voimassa vuodesta 1984 lähtien. Lain mukaan lapsen huoltajia ovat hänen 
vanhempansa tai henkilöt, joille lapsen huolto on uskottu. Kun lapsi syntyy 
avioliittoon, molemmista vanhemmista tulee lapsen huoltajia. Kun lapsi 
syntyy avioliiton ulkopuolella, äidistä tulee lapsen syntyessä sen huoltaja. 
Avoliitossa elävät vanhemmat sopivat lapsen yhteishuoltajuudesta useim-
miten sosiaalitoimen vahvistamalla sopimuksella.  
Huoltoa koskevat kysymykset pyritään ratkaisemaan ensisijaisesti so-
pimuksin. Sopimus vahvistetaan sosiaalitoimessa. Vanhemmat voivat kes-
kenään sopia siitä, että 1) lapsen huolto uskotaan molemmille vanhemmille 
yhteisesti, että 2) lapsen tulee asua toisen vanhempansa luona, jos van-
hemmat eivät asu yhdessä, että 3) lapsen huolto uskotaan yksin toiselle 
vanhemmalle, että 4) lapsella on oikeus vanhempien sopimalla tavalla pitää 
yhteyttä ja tavata sitä vanhempaansa, jonka luona lapsi ei asu.  
Ennen sopimuksen vahvistamista sosiaaliviranomaisen on varmistettava 
se, että sopimus on lapsen edun mukainen. Edelleen on tarkistettava se, että 
lapsen oma mielipide on otettu asianmukaisesti huomioon. Sosiaalitoimi 
voi vahvistaa sopimuksen tai jättää sen vahvistamatta, mutta sopimuksen 
muuttamiseen sosiaaliviranomaisella ei ole oikeutta. Jos vanhemmat ovat 
lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevasta asiasta erimielisiä, asian 
ratkaisee hakemuksesta käräjäoikeus. Käräjäoikeus voi tehdä päätöksen 
lapsen huollosta, asumisesta ja tapaamisoikeudesta myös avioeron yhtey-
dessä käsiteltävänä ns. liitännäisasiana.  
Huoltoratkaisut eivät välttämättä ole lopullisia. Sosiaalitoimen vahvis-
tamaa sopimusta tai tuomioistuimen päätöstä voidaan muuttaa, jos olosuh-
teet ovat muuttuneet tai muutokseen on muutoin aihetta. Aiemman ratkai-
sun muutostapa ei ole sidoksissa siihen, miten aiempi järjestely on vahvis-
tettu. Tuomioistuimen päätöstä voidaan siis muuttaa sosiaalitoimen vahvis-
tamalla sopimuksella tai päinvastoin. Huoltoa, asumista ja tapaamisoikeut-
ta koskevan päätöksen muutostakin koskevissa erimielisyystilanteissa asia 
on mahdollista ratkaista ainoastaan tuomioistuimessa.  
Yhtäältä avoliittojen yleistyminen ja toisaalta yleistynyt eronneisuus ovat 
johtaneet siihen, että lapsen huoltoa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevien 
asioiden vuotuinen määrä on jatkuvasti lisääntynyt. Määrä on yli kolminker-
taistunut viimeisten 20 vuoden kuluessa. Suurin osa lapsen huoltoa, asumista 
ja tapaamisoikeutta koskevista asioista saa ratkaisunsa kuntien sosiaalitoi-
missa. Kaikkiaan sosiaalitoimet ovat viime vuosina käsitelleet vuosittain 
runsaat 40 000 lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja asumista koskevaa asiaa 













sopimuksia 2568 2856 3091 3275 3378 3474 3625 3672 3804 3831 3933 4005 4012 4067 4155
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Kuvio 47 Sosiaalitoimen vahvistamat sopimukset lapsen huollosta, tapaamisoikeudesta 
ja asumisesta yhteensä vuosina 1993–2007  
 
Kuten kuviosta 47 ilmenee, lapsen huoltoa, tapaamisoikeutta ja asumista 
koskevien sopimusten vuotuinen määrä on vuosi vuodelta lisääntynyt. 
Vuonna 2007 näitä sopimuksia vahvistettiin noin neljänneksen enemmän 
kuin kymmenen vuotta sitten vuonna 1997. Valtaosa vuosittain vahviste-
tuista sopimuksista on sellaisia, joissa sovitaan lasten huoltoa koskevista 
asioista ensi kertaa. Niin sanottujen muutossopimusten osuus kaikista vah-
vistetuista sopimuksista on viime vuosina ollut noin 15 prosenttia. Valta-
osassa muutossopimuksia muutetaan sosiaalitoimen aiemmin vahvistamaa 
sopimusta, tällaisia sopimuksia on vuosittain tehty runsaat 5 000. Aiempaa 
tuomioistuimen päätöstä muuttavien sopimusten lukumäärä on viime vuo-
sina ollut keskimäärin noin 360.  
Huoltomuoto ratkaisee päätöksentekovallan lasta koskevissa asioissa. 
Vanhempien sopimusvallan rajat ovat tässä suhteessa laissa tarkoin määri-
tellyt. Valittavana on vanhempien yhteishuolto tai jommankumman van-












yhteishuolto 30299 30193 30884 31784 31435 31794 31768
huolto äidille 2619 2431 2548 2357 2365 2161 2269
huolto isälle 412 395 315 325 302 275 322
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Kuvio 48 Sopimukset lapsen huollosta huoltomuodoittain 2001–2007  
 
Kaikkiaan lapsen huoltoa koskevien sopimusten huoltomuotojen jakautu-
misen välillä ei ole tapahtunut viime vuosina muutoksia. Yhteishuoltoso-
pimusten osuus on nykyisin hieman yli 90 prosenttia. Huollosta yksin äidil-
le on sovittu viime vuosina seitsemässä prosentissa sopimuksia. Isien yk-
sinhuoltoa koskevien sopimusten osuus on ollut viime vuosina noin pro-
sentti kaikista sopimuksista. Tässä yhteydessä on hyvä huomata se, että 
mainitut tilastoluvut eivät kuvaa pelkästään huollon määräytymisestä eroti-
lanteissa. Lukuihin sisältyvät siis myös avoliittoon syntyneiden lasten huol-
toa koskevat sopimukset, jotka lienevät yleisimmin yhteishuoltosopimuk-
sia.  
Sosiaalitoimessa vahvistetaan myös sopimuksia lapsen asuinpaikkaa 
koskien. Näissä tilanteissa lähivanhempien sukupuolijakaumat muotoutu-
vat edelleen varsin perinteisesti, eikä niissä ole ollut viime vuosinakaan 
havaittavissa muutoksia. Nykyäänkin valtaosassa lapsen asumista koske-
vista, vanhempien yksimielisesti hyväksymistä sopimuksista on sovittu 
lapsen asumisesta äidin luona. Vajaassa viidenneksessä eli noin 18 prosen-
tissa vuosittain vahvistetuista sopimuksista on sovittu lapsen asumisesta 
isän luona.  
Valtaosassa tapauksia lapsen vanhemmat kykenevät siis sopimaan siitä, 
miten lapsen huolto- ja tapaamisoikeus esimerkiksi erotilanteissa järjeste-
tään (ks. myös seuraava luku). Tuomioistuimissa ratkaistuissa huolto- ja 
tapaamisoikeuskiistoissakin vanhemmat useimmiten sopeutuvat tehtyyn 
ratkaisuun. Jos ratkaisua ei noudateta, joudutaan turvautumaan lainsäädän-
nön mahdollistamiin pakkokeinoihin huolto- ja tapaamispäätösten täytän-
töönpanemiseksi. Täytäntöönpanolain (619/1996) mukaisia pakkokeinoja 
ovat uhkasakko ja nouto. Täytäntöönpantavia tuomioistuimen päätöksiä 
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ovat lapsen huoltoa koskeva päätös, päätös lapsen luovuttamisesta huolta-
jalleen, lapsen tapaamisoikeutta koskeva päätös ja päätös siitä, kenen luona 
lapsen tulee asua. Täytäntöön voidaan panna myös väliaikaismääräys lap-
sen huollosta, tapaamisoikeudesta ja asumisesta. Myös sosiaalitoimen vah-
vistamat sopimukset ovat täytäntöönpantavissa. Lasta koskevia täytäntöön-
panoasioita on käsitelty maamme alioikeuksissa vuosina 2004–2007 kes-
kimäärin noin 320 vuosittain, vuonna 2007 yhteensä 356 kappaletta. Vuo-
tuinen määrä on nykyisin selvästi suurempi kuin vielä vuosituhannen vaih-





Lapsen elatuksesta annetun lain (704/1975) mukaan alaikäisellä lapsella on 
oikeus riittävään elatukseen. Vanhemmat vastaavat lapsensa elatuksesta 
kykynsä mukaan. Lapselle voidaan vahvistaa suoritettavaksi elatusapua, 
jos vanhempi ei muulla tavoin huolehdi lapsen elatuksesta. Elatusapu voi-
daan vahvistaa myös, jos lapsi ei pysyvästi asu vanhempansa luona. Ela-
tusapu voidaan vahvistaa sosiaalitoimen vahvistamalla sopimuksella tai 
tuomioistuimen päätöksellä. Jos vanhemmat ovat asiasta erimielisiä, tuo-
mioistuinkäsittely on ainoa vaihtoehto päätöksen aikaan saamiseksi. Tuo-
mioistuimessa elatusavun vahvistaminen voi tapahtua eri tavoin: a) itsenäi-
sellä vahvistamiskanteella ns. varsinaisasiana, b) isyyden vahvistamista 
koskevan kanteen yhteydessä, c) hakemusasiana vireille pantavan huolto- 
ja tapaamisoikeusasian yhteydessä, d) avioeroa tai yhteiselämän lopetta-
mista koskevan asian yhteydessä ns. liitännäisasiana. Vahvistetun ela-
tusavun määrää ja suoritustapaa voidaan myöhemmin muuttaa sopimuksel-
la tai tuomiolla, jos olosuhteissa on tapahtunut olennaisia muutoksia tai jos 
sopimus on alunperinkin ollut kohtuuton. 
 
Vuonna 2007 valmistui oikeusministeriön sekä sosiaali- ja terveys-
ministeriön yhteistyönä laatima ”Ohje lapsen elatusavun suuruuden 
arvioimiseksi”.1 Tavoitteena oli tuottaa suositusluonteinen ohjeistus, 
jonka avulla voidaan yhdenmukaistaa tähän asti eri puolilla maata 
varsin kirjavaa ja vaihtelevaa lapsen elatusavun suuruuden arvioin-
tia.  
 
Ohjeen mukaan elatusavun suuruutta laskettaessa lähtökohtina ovat 
lapsen elatuksen tarve ja kummankin vanhemman elatuskyky. Lapsen 
elatuksen tarvetta määritettäessä yleisinä kustannuksina pidetään oh-
                                                          
1 Oikeusministeriön julkaisu 2007:2. 
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jeessa osoitettua euromäärää, jonka suuruus riippuu lapsen iästä. 
Vanhemman elatuskyky määräytyy pääasiassa hänen tulojensa poh-
jalta, mutta myös mahdollisuus hankkia tuloja sekä tietyt varallisuus-
erät otetaan joissain tapauksissa huomioon. Lapsesta erossa asuvan 
vanhemman on mahdollista tehdä tietyissä tapauksissa niin sanottu 
luonapitovähennys tapaamisoikeuden nojalla. Ohje sisältää myös suo-
situkset siitä, milloin vahvistettua elatusapua on olosuhteissa tapahtu-
neiden muutosten vuoksi perusteltua muuttaa. Kaikkiaan ohje ei siis 
perustu laissa olevaan valtuutukseen, vaan on luonteeltaan tavan-
omaisimpia elatustilanteita varten laadittu suositus elatusavun määrit-
tämiseksi.  
 
Lapsen elatusapua koskevien sosiaalitoimessa vahvistettujen sopimusten 
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Kuvio 49 Sosiaalitoimessa vahvistetut elatusapusopimukset 1994–2007 
 
Kun esimerkiksi vuonna 1988 sosiaalitoimessa vahvistettiin vajaat 11 000 
elatusapusopimusta, määrä kaksinkertaistui jo 1990-luvun alkupuoliskolla. 
Nykyisin sopimuksia tehdään vuosittain jo yli kolminkertainen määrä 20 
vuoden takaiseen aikaan verrattuna.  
Kuten edellä todettiin, tuomioistuimissa lapsen elatus voidaan vahvistaa 
monin eri tavoin, mutta näiden asioiden kokonaismääristä ei ole eriteltyä 
tilastotietoa. Täsmällistä kokonaislukua kaikista alioikeuksissa käsitellyistä 
elatusapuasioista ei siis tilastointipuutteista johtuen ole valitettavasti saata-
villa. Tilastoiduiksi tulevat ainoastaan niin sanottuina varsinaisasioina käsi-











elatusavun vahvistaminen 410 410 337 342 392 457 468 461 483 512 516 552 583
elatusavun muuttaminen 354 322 320 288 268 301 296 303 296 308 283 305 294
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Kuvio 50 Käräjäoikeuksissa ns. varsinaisasioina käsitellyt elatusapuasiat vuosina 
1995–2007 
 
Alioikeuksissa vuosittain niin sanottuina varsinaisasioina käsiteltyjen ela-
tusapujuttujen määrä on viime vuosina hieman lisääntynyt. 1990-luvun al-
kupuolelta lähtien vuotuinen asiamäärä vaihteli kaikkiaan vajaasta 700 asias-
ta vajaaseen 800 asiaan vuosittain. Viimeisten neljän vuoden aikana näitä 
asioita on käsitelty keskimäärin runsaat 800 vuosittain. Kun vielä 1990-
luvun puolivälin tienoilla runsaat 40 prosenttia tapauksista koski aiemman 
päätöksen tai sopimuksen muutosta, on osuus pienentynyt viime vuosien 
noin kolmannekseen. Niin sanottujen ensiratkaisujen osuus on vastaavasti 
suurentunut aiemmasta runsaasta puolesta nykyiseen kahteen kolmannek-
seen.  
Sosiaalitoimessa vahvistetut kuukausittaiset elatusavut ovat yleisimmin 
samaa suuruusluokkaa kuin julkisista varoista maksettava täysimääräinen 
elatustuki eli viime vuosina noin 130 euroa lasta kohden kuukaudessa (ku-



































































jätetty vahvistamatta alle 67 67-101 101-135 135-168 168-235 235-303 yli 303
 
Kuvio 51 Elatusavun määrä/kk sosiaalitoimen vahvistamissa sopimuksissa vuosina 
2001–2007. Kuviossa euromäärät on pyöristetty lähimpään kokonaislukuun. 
Tarkat luvut ovat seuraavat: alle 67,28 euroa, 67,28–100,90 euroa, 100,91–
134,54 euroa, 134,55–168,18 euroa, 168,19–235,45 euroa, 235,46–302,73 eu-
roa ja yli 302,73 euroa.  
 
Viime vuosina noin joka seitsemännessä tapauksessa elatusapu on jätetty 
kokonaan vahvistamatta. Näiden sopimusten osuus on kasvanut muutamal-
la prosenttiyksiköllä vuosituhannen alusta. Vastaavasti euromääräisesti 
suurempien sopimusten osuus on sekin kasvanut vuosituhannen alkuun 
verrattuna. Yli 135 euron sopimusten osuus oli vuonna 1998 yhteensä 16 
prosenttia, vuonna 2003 yhteensä 21 prosenttia ja vuonna 2007 jo 29 pro-
senttia. Yli 235 euron sopimukset ovat edelleen suhteellisen harvinaisia, 
vaikkakin yleisempiä kuin aiemmin; osuus kaikista elatusapusopimuksista 
on nykyisin noin viisi prosenttia, kun vastaava osuus oli vuosituhannen 
alkupuoliskolla kolme prosenttia.  
Tuomioistuimissa tehdyistä elatusapupäätöksistä ei tilastoida systemaat-
tisesti elatusapujen euromäärää. Käräjäoikeuksien päätöksiin perustuvan 
tutkimuksen mukaan elatusapu tuomioistuinpäätöksissä oli vuosien 2005–
2006 vaihteessa keskimäärin 125 euroa kuukaudessa lasta kohden. Pienin 
käräjäoikeudessa vahvistettu elatusapu oli tutkimusaineistossa 15 euroa ja 
suurin 450 euroa. Kuudessa tapauksessa kymmenestä elatusavuksi oli vah-
vistettu alle 135 euroa kuukaudessa. Vajaassa kolmanneksessa tapauksia 
kuukausittainen elatusapu oli yli 168 euroa. Huoltomuodolla näyttäisi olevan 
hienoista vaikutusta elatusavun määrään; yksinhuoltopäätösten yhteydessä 
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vahvistetut elatusavut olivat keskimäärin hieman pienempiä kuin elatusavut 
yhteishuoltoratkaisuissa.1 
Lapselle maksetaan tietyissä tilanteissa elatustukea julkisista varoista. 
Elatustukea maksetaan, jos elatusvelvollinen laiminlyö elatusapujen maksa-
misen. Näissä tapauksissa elatusvelvollinen on velvollinen korvaamaan kun-
nan lapselle maksamat elatustuet. Jos elatusapu on jätetty vahvistamatta tai 
vahvistettu elatustuen määrää pienemmäksi esimerkiksi elatusvelvollisen 
vähävaraisuuden tai muun elatusvastuun vuoksi, elatustuki tai elatustuen 
erotus suoritetaan niin sanottuna ei-korvattavana tukena. Elatustukea makse-
taan myös avioliiton ulkopuolella syntyneelle lapselle, jonka isyyttä ei ole 
vahvistettu tai jonka elatusapua ei ole voitu vahvistaa isyyden vahvistamisen 
yhteydessä.2 Täysimääräinen elatustuki on vuoden 2009 alusta lähtien 
136,41 euroa kuukaudessa.3  
Kaikkiaan noin joka yhdestoista 0–17-vuotias on viime vuosina saanut 
julkisista varoista maksettua elatustukea. Elatustukea saaneiden lasten mää-
rä on ollut viime vuosina vajaat 100 000. Elatustukea saaneiden määrät 
ovat viime vuosien kuluessa sekä absoluuttisesti että suhteellisesti hieman 
vähentyneet; vuonna 2001 elatustukea sai joka kymmenes 0–17-vuotias eli 
yhteensä 107 154 lasta, kun vuonna 2007 heitä oli yhteensä 96 111. Elatus-
velvollisten lukumäärä on puolestaan sekin vähentynyt vuoden 2001 yh-
teensä noin 62 000 elatusvelvollisesta vuoden 2007 yhteensä noin 49 000 
elatusvelvolliseen. Vuosittain maksettujen elatustukien kokonaismäärä on 
kuitenkin kasvanut vuoden 2001 yhteensä noin 138 miljoonasta eurosta 
vuoden 2007 144 miljoonaan euroon.  
Noin kaksi kolmannesta maksetuista elatustuista on ollut niin sanottua 
korvattavaa elatustukea. Noin kolme neljännestä korvattavasta elatustuesta 
on saatu viime vuosina perittyä elatusvelvollisilta. Kuntien perittävinä ole-
vien elatusapusaatavien saldo oli vuoden 2007 lopussa noin 248 miljoonaa 
euroa. Vuoden 1999 alusta voimaan tulleessa elatusturvalaissa kunnan ta-
kautumissaatavan vanhentumisaika lyhennettiin viiteen vuoteen, eikä van-
hentumisaikaa voida lain mukaan enää katkaista.  
 
 
                                                          
1 Valkama & Litmala 2006, 66–68. 
2 1970-lopulta voimassa ollut elatusturvasäännöstö (122/1977) uudistettiin vuoden 1999 
alusta, jolloin uusi elatusturvalaki (671/1998) tuli voimaan.  
3 Elatustukea korotettiin edellisen kerran vuoden 2007 alusta, jonka jälkeen elatustukea 
maksettiin täysimääräisenä 129,91 euroa kuukaudessa. Korotukset perustuvat elinkus-




Lasten huoltoriidat tuomioistuimissa  
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Lapsen huoltoa koskevat säännökset on määritelty laissa lapsen huollosta 
ja tapaamisoikeudesta (361/1983). Lain mukaan huoltajien tehtävänä on 
turvata lapsen tasapainoinen kehitys lapsen yksilöllisten tarpeiden mukai-
sesti. Huollon tulee lisäksi turvata myönteiset ja läheiset ihmissuhteet eri-
tyisesti lapsen ja hänen vanhempiensa välillä. Esimerkiksi vanhempien 
erotessa lapsen tapaamisoikeudella turvataan lapsen oikeus pitää yhteyttä ja 
tavata sitä vanhempaansa, jonka luona hän ei asu. Laki edellyttää lisäksi, 
että lapselle tulee turvata hyvä hoito ja kasvatus sekä lapsen kehitystasoon 
nähden tarpeellinen valvonta ja huolenpito. Lain mukaan lapsen huoltoa ja 
tapaamisoikeutta koskeva asia on ratkaistava ennen kaikkea lapsen edun 
mukaisesti.  
Kysymys lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta tulee ajankohtaiseksi 
yleensä silloin, kun vanhemmat päättävät erota. Erotilanteessa vanhempien 
pitäisi tehdä päätös ainakin siitä, kumman luona lapsi jatkossa asuu ja siitä, 
miten lapsen ja etävanhemman tapaamiset tulevaisuudessa toteutetaan.  
Huolimatta siitä, että erotilanne vaatii periaatteessa vanhemmilta koko 
elämän uudelleen järjestämistä, suurin osa vanhemmista pystyy sopimaan 
lasta koskevista asioista sovussa eronkin jälkeen. Valtaosa vanhemmista 
vahvistaa lasta koskevat huolto- ja tapaamissopimukset sosiaalitoimessa ja 
vain pieni osa päätyy riitelemään lasta koskevista asioista tuomioistuimeen. 
Lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevien asioiden vuotuinen ko-
konaismäärä on kuitenkin jatkuvasti lisääntynyt. Avoliitossa syntyneiden 
lasten lisääntyminen, isien aiempaa aktiivisempi rooli lasten arjessa ja toi-
saalta lapsiperheiden yleistynyt eronneisuus ovat johtaneet siihen, että ky-
symys lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta nousee yhä useammin esille.  
Tässä jaksossa on tarkasteltu käräjä- ja hovioikeuksissa käsiteltyjä lap-
sen huoltomuotoon, asumiseen ja tapaamisoikeuteen liittyviä riitoja. Jakso 
perustuu Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa toteutettuihin tutkimuksiin 
lasten huoltoriidoista tuomioistuimissa.1 Tutkimuksissa on selvitetty kärä-
jäoikeuksien osalta muun muassa huoltoriitojen yleisyyttä, jutussa esitetty-
jen vaatimusten sisältöä ja huoltoriitojen lopputulosta. Hovioikeuksissa 
käsiteltyjen huoltoriitojen osalta tavoitteena on ollut tutkia muutoksenhaki-




                                                 
1 Ks. Valkama & Litmala 2006; Valkama & Lasola 2008. 
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1 Tilastotietoja lapsen huolto- ja  
 tapaamisoikeusasioista tuomioistuimissa 
Lapsen huolto- ja tapaamisoikeusasiat käräjäoikeuksissa 
Lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevien asioiden määrät tuomiois-
tuimissa ovat lisääntyneet voimakkaasti viimeisen kymmenen vuoden ai-
kana. Kun vuonna 1997 käräjäoikeuksissa käsiteltiin lapsen huoltoa ja ta-
paamisoikeutta koskevia varsinaisasioita kaikkiaan 1 263 kappaletta, vuon-
na 2007 vastaava lukumäärä oli jo 2 193.1  
Vuonna 2007 käräjäoikeuksissa varsinaisasioina käsitellyistä asioista 42 
prosenttia oli niin sanottuja ensiratkaisuja eli lapsen huollosta ja tapaamis-
oikeudesta oli päätetty ensimmäistä kertaa (kuvio 52). Lähes puolessa ta-
pauksia (46 %) käräjäoikeus oli tehnyt päätöksen aiemman huoltoratkaisun 
muuttamisesta. Lapsen tapaamisoikeutta koskevien muutosratkaisujen 










420 491 607 580 631 668 735 734 818 879 913
huoltopäätöksen muutos 708 703 698 785 770 829 867 917 1046 884 1008
tap.oikeuspäätöksen muutos 135 152 152 164 178 198 210 277 246 247 272
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Kuvio 52 Käräjäoikeuksissa käsitellyt lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevat var-
sinaisasiat vuosina 1997–2007 
 
Vuoden 2007 tilastojen perusteella näyttäisi siltä, että lapsen huoltoa ja 
tapaamisoikeutta koskevien varsinaisasioiden määrä on lisääntynyt vajaa 
kymmenellä prosentilla (8 %) vuodesta 2006. Asiamäärien lisäys on ollut 
merkittävintä lapsen huoltoa koskevissa muutosratkaisuissa. 
                                                 
1 Tilastotiedot lapsen huolto- ja tapaamisoikeusasioista perustuvat Tilastokeskuksen tilas-
totietokantoihin (www.tilastokeskus.fi/til/oik.html). 
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Avioerohakemusten yhteydessä käsiteltävien lasta koskevien liitännäis-
vaatimusten määrä on vähentynyt viime vuosina merkittävästi. Kun vuonna 
2000 käräjäoikeuksissa käsiteltiin kaikkiaan 3 929 avioeron liitännäisvaa-
timusta, vuonna 2007 vastaava lukumäärä oli 1 602. Aiempien tutkimusha-
vaintojen mukaan arviolta 90 prosenttia liitännäisvaatimuksista koskee lap-
sen huoltoa ja tapaamisoikeutta.1 Tämän perusteella voidaan arvioida, että 
vuonna 2007 käräjäoikeuksissa käsiteltiin kaikkiaan 1 442 avioeroa, jossa 
oli ollut myös lapsen asumista ja tapaamisoikeutta koskevia liitännäisvaa-
timuksia.  
Lukumääräisesti maamme käräjäoikeuksissa käsiteltiin vuonna 2007 
kaikkiaan noin 3 600 lapsen huoltoa, asumista ja tapaamisoikeutta koske-
vaa asiaa – joko niin sanottuna varsinaisasiana tai avioeron yhteydessä lii-
tännäisasiana. Tuomioistuimissa ratkaistavien asioiden osuus kaikista huol-
to- ja tapaamissopimuksista on noin 8 prosenttia.2 
 
 
Lapsen huolto- ja tapaamisoikeusasiat hovioikeuksissa 
Vuonna 2007 hovioikeudet ratkaisivat kaikkiaan 277 lapsen huoltoa ja ta-
paamisoikeutta koskevaa asiaa. Näistä asioista yli puolet (52 %) oli ensi-
ratkaisuja eli lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta oli päätetty alioikeu-
dessa ensimmäistä kertaa. Kolmasosa (36 %) valituksista liittyi aiemman 
lapsen huoltoa koskevan päätöksen tai sopimuksen muuttamiseen. Loppu-
osa (12 %) valituksista koski lapsen aiemman tapaamisoikeusratkaisun 
muuttamista.  
Asiamääriltään eniten lapsen huolto- ja tapaamisoikeusasioita ratkottiin 
Helsingin (30 %) ja Vaasan (21 %) hovioikeuksissa (kuvio 53). Niin ikään 
viidennes valituksista kuului Turun hovioikeuden piiriin ja 10 prosenttia 
valituksista ratkaistiin Itä-Suomen hovioikeudessa. Asiamääriltään pienim-
piin lukeutuvissa Kouvolan ja Rovaniemen hovioikeuksissa lapsen huoltoa 
ja tapaamisoikeutta koskevia valituksia käsiteltiin vuonna 2007 kaikkiaan 
53 kappaletta (19 %).  
                                                 
1 Litmala 2001. 
2 Valtaosa lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevista sopimuksista laaditaan kuntien 
sosiaalitoimissa. Vuonna 2007 sosiaalilautakunnat vahvistivat kaikkiaan 41 552 sopimus-
ta lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta (Lapsen elatus ja huolto 2007. Stakes tilastotie-
dote 15/2008). 








Helsingin hovioikeus 54 80 82 76 71 83
Itä-Suomen hovioikeus 20 19 20 36 29 27
Turun hovioikeus 51 84 75 82 66 55
Vaasan hovioikeus 40 40 35 42 57 59
Kouvolan hovioikeus 17 25 33 20 25 27
Rovaniemen hovioikeus 14 15 21 24 19 26
2002 2003 2004 2005 2006 2007
 
Kuvio 53 Hovioikeuksissa ratkaistut lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevat asiat 
vuosina 2002–2007 
 
Valitukset käräjäoikeuden lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevista 
ratkaisuista ovat lisääntyneet 2000-luvulla. Kun vuonna 2002 hovioikeuk-
sissa käsiteltiin lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevia asioita kaik-
kiaan 196 kappaletta, vuonna 2007 vastaava lukumäärä oli jo 277 kappa-
letta. Tilastojen valossa näyttäisi kuitenkin siltä, että näiden asioiden vuo-
tuiset määrät ovat sittemmin jokseenkin vakiintuneet. Lapsen huoltoa ja 
tapaamisoikeutta koskevia valituksia käsitellään maamme hovioikeuksis-
sa vuosittain keskimäärin 270 kappaletta.  
Tilastotietojen perusteella vuonna 2007 muutosta haettiin keskimäärin 
noin joka seitsemänteen käräjäoikeuden lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta 
koskevaan päätökseen. Valitusprosentti oli suhteellisesti korkein (18 %) 
lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevissa ensiratkaisuissa. Lapsen ta-
paamisoikeutta koskevissa muutosratkaisuissa yhteenlaskettu valituspro-
sentti oli 15. Suhteellisesti vähiten valituksia tehtiin vastaavasti lapsen 
huollon tai asumisen muutosratkaisuissa (11 %). Niin ikään avioeron yh-
teydessä käsiteltävissä liitännäisasioissa valitusprosentti oli suhteellisen 
pieni (4 %).  
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Huoltoriitojen yleisyys 
Aiempien tutkimushavaintojen perusteella tuomioistuimissa käsitellyistä 
lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevista varsinaisasioista noin 70 
prosenttia on riitaisia eli vanhemmat ovat erimielisiä lasta koskevista ky-
symyksistä (=huoltoriita).1 Avioeron lasta koskevissa liitännäisvaatimuk-
sissa riitaisten tapausten osuus on noin 20 prosenttia.2  
Noin kolmasosa tuomioistuimissa käsitellyistä lapsen huoltoa koskevis-
ta asioista voidaan luokitella riidattomiksi. Riidattomia tapauksia ovat esi-
merkiksi tilanteet, joissa vanhemmat ovat samaa mieltä lapsen huoltoky-
symyksistä, mutta haluavat tuomioistuimelta asiasta päätöksen. Riidatto-
miksi voidaan luokitella myös tapaukset, joissa lapselle haetaan oheishuol-
tajaa sekä niin sanotut yksipuoliset tuomiot.  
Edellä esitetyn perusteella voidaan arvioida huoltoriitojen yleisyyttä ja 
vuotuista määrää maamme käräjäoikeuksissa. Vuonna 2007 käräjäoikeuk-
sissa käsiteltiin kaikkiaan 2 193 lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koske-
vaa varsinaisasiaa, näistä riitaisina noin 1 530 asiaa. Tämän lisäksi noin 
290 huoltoriitaa käsiteltiin avioeron yhteydessä liitännäisasiana. Yleisissä 
alioikeuksissa käsiteltyjen huoltoriitojen kokonaismääräksi voidaan arvioi-
da siten noin 1 800–2 000 tapausta vuodessa.  
Huoltoriitojen yleisyyttä voidaan arvioida myös sen perusteella, kuinka 
paljon lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevia asioita ratkotaan kaikki-
aan – joko sosiaalitoimissa tai tuomioistuimissa vuosittain. Tilastotietojen 
perusteella sosiaalitoimet vahvistivat vuonna 2007 kaikkiaan 41 552 sopi-
musta lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta. Samana vuonna käräjäoikeu-
det käsittelivät kaikkiaan noin 3 600 lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta kos-
kevaa asiaa. Käräjäoikeuksissa käsiteltyjen huoltoriitojen suhteellinen osuus 
on siis noin 4–5 prosenttia kaikista – joko sosiaalitoimessa tai tuomiois-
tuimissa vuosittain ratkotuista lapsen huoltoa, asumista tai tapaamisoikeutta 
koskevista asioista.  
 
 
                                                 
1 Huoltoriita voidaan käsitteenä tulkita eri tavoin. Arkikielessä huoltoriidalla voidaan 
tarkoittaa kaikenlaisia lapsen huoltoon liittyviä erimielisyyksiä. Vastaavasti lainsäädäntö 
ja viranomaistahot tarkoittavat huoltoriita-termillä lapsenhuoltolain nojalla tuomiois-
tuimessa vireille tullutta riitaa (Auvinen 2006). Tässä tutkimuksessa huoltoriita-käsitettä 
käytetään yhteisnimityksenä lapsen huoltomuotoa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevil-
le riidoille. 
2 Valkama & Litmala 2006.  
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2 Lasten huoltoriidat käräjäoikeuksissa 
Tässä jaksossa lasten huoltoriitoja on tarkasteltu kaikista Suomen käräjäoi-
keuksista vuodenvaihteessa 2005–2006 kootun oikeudenkäyntiaineiston 
avulla (n= 529). Tutkimusaineisto koostuu käräjäoikeuksissa varsinaisasioi-
na sekä avioeron liitännäisinä käsitellyistä lapsen huoltoa, asumista ja ta-




Hakijan asema ja vaatimukset 
Hieman yli puolet huoltoriidoista – mukaan lukien sekä ensi kertaa käsitte-
lyyn tulevat että niin sanotut muutoshakemukset – oli käynnistynyt oikeus-
prosessina lapsen äidin hakemuksesta. Isien aktiivisuus lapsen huoltoa ja 
tapaamisoikeutta koskevissa asioissa oli kuitenkin merkittävä: lähes puo-
lessa kaikista riitatapauksista prosessin oli laittanut vireille lapsen isä. Ylei-
sin huoltoriidan osapuolten yhdistelmä oli lähivanhempi äiti ja etävanhem-
pi isä (75 %). 
Lapsen huoltomuotoa koskevat vaatimukset olivat tutkimusaineistossa 
selvästi yleisimpiä (70 %). Valtaosassa näitä tapauksia hakija vaati päätöstä 
lapsen yksinhuollosta. Vain kolmasosassa tapauksia hakijan vaatimus koski 
lapsen yhteishuoltoa. Päätöstä lapsen yksinhuollosta vaativat useimmiten 
lasten äidit. Yhteishuoltoa koskevista vaatimuksista hakijana oli lähes yhtä 
usein lapsen äiti tai isä.  
Toiseksi yleisin hakemuksissa esitetty vaatimus koski lapsen asumista. 
Lapsen asumista koskevista vaatimuksista 60 prosentissa vaadittiin päätös-
tä lapsen asumisen määräämisestä äidin luokse ja neljässä tapauksessa 
kymmenestä isän luokse.  
Kaikista aineiston huoltoriitatapauksista lapsen tapaamisoikeutta kos-
keva vaatimus oli esitetty noin neljässä tapauksessa kymmenestä (37 %). 
Lasten kanssa asuvat äidit vaativat useimmiten tapaamisten rajoittamista tai 
niiden järjestämistä valvotuiksi. Lapsista erillään asuvat isät vaativat yleen-
sä tapaamisoikeuden laajentamista (kuvio 54).  
 





































Lähivanhempi äiti Etävanhempi isä Etävanhempi äiti Lähivanhempi isä
 
Kuvio 54 Hakijan asema ja ensisijaiset vaatimukset 
 
Huoltoriitojen luonnetta tarkasteltiin sen mukaan, mitkä asiat olivat jutussa 
riitaisia ja mitkä riidattomia. Periaatteessa vanhemmat voivat riidellä tuo-
mioistuimessa lapsen huoltomuodosta, siitä kumman luona lapsi virallisesti 
asuu, lapsen tapaamisoikeudesta ja näiden vaatimusten ohessa myös lapsen 
elatuksesta.  
Yli puolella vanhemmista lasta koskevat erimielisyydet liittyivät useam-
paan kuin yhteen asiaan. Yleensä vanhemmat olivat erimielisiä lapsen huol-
tomuodosta ja asumisesta. Noin 40 prosentissa tapauksia vanhempien riidan 




Huoltoriitaprosessin kulku ja oikeudenkäynnin kesto 
Lapsen huoltoa tai tapaamisoikeutta koskevaa asiaa käsiteltäessä tuomiois-
tuimen on hankittava kaikki ratkaisun kannalta tarpeellinen tieto. Kunnan 
sosiaalitoimelta pyydettävä olosuhdeselvitys perheen tilanteesta on yksi 
keino, jolla asian ratkaisemiseksi saadaan lisäinformaatiota.  
Tuomioistuin oli päätynyt olosuhdeselvityksen hankkimiseen yli puoles-
sa (55 %) huoltoriitatapauksia. Selvitystä oli pyydetty lapsen huoltoa koske-
vissa muutosratkaisuissa hieman useammin kuin tilanteissa, joissa lapsen 
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asioista päätettiin ensimmäistä kertaa. Vastaavasti tapaamisoikeuden muu-
tosratkaisuissa ja riitaisissa lasta koskevissa avioeron liitännäisasioissa olo-
suhdeselvitys oli laadittu hieman harvemmin. Tutkimusaineiston perusteella 
ajanjakso selvityspyynnön jättämisestä sen saapumiseen käräjäoikeuteen oli 
keskimäärin 6 kuukautta.1  
Olosuhdeselvitys oli laadittu useammin myös tilanteissa, joissa perheel-
lä oli useita huolto-oikeudenkäyntejä taustalla. Kroonisten huoltoriitojen 
ohella myös perheen psykososiaaliset ongelmat näyttivät madaltavan kyn-
nystä selvityspyyntöön. Sosiaalitoimen olosuhdeselvitys oli pyydetty lähes 
poikkeuksetta niistä perheistä, joilla oli ollut tai oli edelleen asiakkuus las-
tensuojeluun. 
Yksi tutkimuksen tavoitteista oli selvittää huolto-oikeudenkäynnin ko-
konaiskestoa, eli aikaväliä hakemuksen vireilletulosta tuomioistuimen lo-
pulliseen päätökseen asiassa. Tutkimuksen perusteella huoltoriitaprosessi 
kesti kokonaisuudessaan käräjäoikeudessa keskimäärin 8 kuukautta (tau-
lukko 19).  
 





















Oikeudenkäynnin kesto, kk 
keskiarvo   8   9   7 10   9 
mediaani   8   8   6   7   8 
suurin arvo 19 29 25 30 30 
 
 
Kaikista huoltoriitatapauksista neljäsosa (26 %) oli ratkaistu alle neljässä 
kuukaudessa. Oikeudenkäynti oli kestänyt 4–8 kuukautta niin ikään joka 
neljännessä tapauksessa. Lähes puolessa tapauksia oikeudenkäynnin pituus 
oli vähintään yhdeksän kuukautta. Asiatyypeittäin tarkasteltuna oikeuden-
käynnin kesto oli pisin huollon muutosratkaisuissa ja nopeimmin asia oli 
ratkaistu tapauksissa, joissa haettiin muutosta lapsen tapaamisoikeuteen.  
 
 
                                                 
1 Tutkimuksessa esitettävät keskimäärätiedot ovat mediaaniarvoja, ellei toisin mainita. 
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Käräjäoikeuden päätös lapsen huollosta ja  
tapaamisoikeudesta 
Tutkimusaineiston valossa huoltoriita ratkesi lähes puolessa tapauksia 
(49 %) vanhempien sovintoon asiassa. Joka neljännessä tapauksessa juttu oli 
päättynyt hakijan voittoon asiassa ja 13 prosentissa tapauksia hakemus oli 
hylätty. Asia oli rauennut tai jäänyt sillensä joka kymmenennessä tapaukses-
sa.  
Tuomioistuin voi päättää, että lapsen huolto uskotaan molemmille van-
hemmille yhteisesti ja lapsen tulee asua toisen vanhempansa luona, jos van-
hemmat eivät asu yhdessä. Lapsen huolto voidaan uskoa myös yksin toiselle 
vanhemmalle. Tuomioistuin voi päättää lapsen huollosta myös siten, että 
lapsen huoltajuus on vanhempien ohella tai sijasta yhdellä tai useammalla 
henkilöllä, joka on antanut tähän suostumuksensa. Tuomioistuin voi myös 
tarvittaessa antaa määräyksiä huoltajan tehtävistä, oikeuksista ja velvolli-
suuksista sekä, jos lapsella on kaksi tai useampia huoltajia, päättää tehtävien 
jaosta huoltajien kesken. 
Kaikista huoltoriitatapauksista lähes puolessa (48 %) tuomioistuin oli 
antanut päätöksen lapsen yhteishuollosta. Lisäksi niin sanotusta rajoitetusta 
yhteishuollosta, eli vanhempien yhteishuollosta täsmennetyin työnjako-
määräyksin, oli päätetty lähes 10 prosentissa tapauksia. Lapsen huolto oli 
uskottu yksin äidille kolmasosassa tapauksia ja yksin isälle joka kymme-
nennessä tapauksessa (kuvio 55). 
 
47,8 8,2 34,6 9,4
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Yhteishuolto Yhteishuolto työnjakomääräyksin Yksinhuolto äidille Yksinhuolto isälle
 
Kuvio 55 Käräjäoikeuden päätös lapsen huoltomuodosta  
 
Yhteishuollon prosentuaalinen osuus oli pienin tapauksissa, joissa lapsen 
toinen vanhempi oli hakenut muutosta aiempaan huoltoratkaisuun. Näistä 
tapauksista vain kolmasosassa oli tehty päätös lapsen yhteishuollosta. 
Huollon muutosratkaisuissa päätökset lapsen yksinhuollosta olivatkin ylei-
simpiä.  
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Huoltomuodosta riippumatta lapsen on asuttava virallisesti jomman-
kumman vanhemman luona. Lapsella voi olla vain yksi virallinen asuin-
paikka myös silloin, kun lapsi asuu vuoroin kummankin vanhemman luo-
na. Asumisjärjestelyistä päätettäessä on lähtökohtana lapsen etu ja lapsen 
omat näkökohdat on otettava huomioon. Yleensä lapsi määrätään asumaan 
joko äidin tai isän luokse. Lapsen asuminen on mahdollista järjestellä myös 
siten, että lapsi asuu vuorotellen kummankin vanhemman luona (vuoro-
asuminen).  
Lapsen asumisen osalta valtaosassa (65 %) huoltoriitatapauksia tuomio-
istuin oli päättänyt, että lapsen tulee asua äidin luona. Joka kolmannessa 
tapauksessa oli tehty päätös lapsen asumisesta isän luona. Loppuosassa 
tapauksia oli päätetty lapsen asumisesta vuoroviikoin kummankin van-
hemman luona tai lasten asuminen oli jaettu siten, että osa lapsista asui 
äidin luona ja osa isän luona (kuvio 56). 
 
65,2 27,3 5,2 2,3
0 % 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
Lapsi asuu äidin luona Lapsi asuu isän luona Lasten asuminen jaettu Vuoroasuminen
 
Kuvio 56 Käräjäoikeuden päätös lapsen asumisesta  
 
Päätöksissä lapsen asumisesta oli eroja sen mukaan, päätettiinkö asumises-
ta ensimmäistä kertaa vai oliko kyseessä aiemman huoltopäätöksen muu-
tos. Ensiratkaisuissa lapsen lähivanhemmaksi määrättiin isä 13 prosentissa 
tapauksia. Vastaavasti tapauksissa, joissa kysymyksessä oli aiemman huol-
tosopimuksen muuttaminen, lapsi määrättiin asumaan isän luokse 35 pro-
sentissa tapauksia.  
Kaikkiaan vaikuttaa siltä, että varsinkin ensiratkaisuissa lapsen lähivan-
hemmaksi määrätään useimmiten lapsen äiti ja etävanhemmaksi lapsen isä. 
Isien osuus lapsen lähivanhempana korostuu kuitenkin tapauksissa, joissa 
aiempaan asumisjärjestelyyn on haettu muutosta. Näyttäisi myös siltä, että 
tuomioistuimen päätökset lapsen vuoroasumisesta ovat kaikkiaan harvinai-
sia. Niin ikään sisarusten erottaminen jakamalla lasten asuminen äidin ja 
isän luokse on melko poikkeuksellista. 
Lapsenhuoltolain (361/1983) mukaan tapaamisoikeuden tarkoituksena 
on turvata lapselle oikeus pitää yhteyttä ja tavata sitä vanhempaansa, jonka 
luona lapsi ei asu. Lapsen lähivanhemman tulee myös omalta osaltaan edis-
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tää yhteydenpidon säilymistä lapsen muualla asuvaan vanhempaan. Ta-
paamisoikeudesta päättäessään tuomioistuimen tulisi antaa tarkat määräyk-
set tapaamisen ja luonapidon ehdoista. Laissa ei ole kuitenkaan erikseen 
määritelty tapaamisoikeuden mallia tai laajuutta, joten asia jää aina tapaus-
kohtaisesti tuomioistuimen ratkaistavaksi. 
Lapsen ja vanhemman tapaamisia voidaan toteuttaa monin eri tavoin. 
Vakiintuneen käytännön mukaisesti lapselle voidaan vahvistaa oikeus tava-
ta muualla asuvaa vanhempaansa joka toinen viikonloppu, tiettyinä juhla-
pyhinä ja lomakausina. Tapaamisjärjestely voidaan toteuttaa myös tästä 
niin sanotusta peruskaavasta poiketen, tapauskohtaisesti räätälöiden. Täl-
lainen malli voi olla esimerkiksi sellainen, että lapsi tapaa vanhempaansa 
yhtäjaksoisesti pidempään tai ainoastaan päiväsaikaan.  
Käräjäoikeuden päätöksiä lapsen tapaamisoikeudesta tarkasteltaessa 
havaittiin, että valtaosassa tapauksia lapsen tapaamisoikeus oli määritelty 
tapauskohtaisesti sen mukaan, mikä vastasi parhaiten lapsen etua (kuvio 
57). Viikonlopputapaamisista vakiintuneen käytännön mukaisesti oli pää-
tetty neljässä tapauksessa kymmenestä. Päätökset valvotuista tapaamisista 
olivat aineistossa melko harvinaisia. 
 
49,7 38,3 12
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Tapauskohtaisesti räätälöity päätös Joka toinen viikonloppu Päätös valvotuista tapaamisista
 
Kuvio 57 Käräjäoikeuden päätös lapsen tapaamisoikeudesta 
  
Kuten edellä tuli esille, suuri osa käräjäoikeuksien tapaamispäätöksistä on 
nykyään tapauskohtaisesti räätälöityjä. Tapaamisoikeutta voidaan siis joko 
laajentaa tai supistaa tavanomaiseen tapaamiskäytäntöön nähden. Tutki-
muksen perusteella näyttäisi siltä, että räätälöidyt tapaamismallit merkitse-
vät käytännössä usein lapsen tapaamisoikeuden rajoittamista. Tapauskoh-
taisesti räätälöidyistä tapaamisratkaisuista yli puolessa (60 %) lapsen ta-




Lasten huoltoriitoihin liittyvä erityiskysymys on niin sanotut huoltoriita-
kierteet eli krooniset huoltoriidat. Näissä tapauksissa lapsen huollosta tai 
Elisa Valkama & Marjukka Lasola 244
tapaamisoikeudesta on riidelty oikeudessa jo useampaan kertaan. Tutki-
musaineiston perusteella joka neljännessä (25 %) tapauksessa huoltoriidan 
taustalla oli aiempia lapsen huoltoon ja tapaamisoikeuteen liittyviä oikeu-
denkäyntejä. Huoltoriidan pitkittyminen ja komplisoituminen oli otollisinta 
tilanteissa, joissa vanhemmat olivat päättäneet parisuhteensa hiljattain ja 
joissa kumpikin vanhempi vaati lapsen yksinhuoltajuutta.  
Pitkittyneissä huoltoriidoissa myös perheen psykososiaaliset ongelmat 
olivat yleisiä. Monilla perheillä oli asiakkuus lastensuojeluun. Pitkäaikaiset 
huoltoriidat rasittavat luonnollisesti eniten perheen lasta. Huoli lapsen hy-
vinvoinnista huoltoriidan keskellä onkin aiheellinen. Monien vaikeiden 
huoltoriitojen kohteeksi joutuneet lapset olivat usein erityisavun tarpeessa.  
Lastensuojelun asiakkuus näyttäisi olevan kaikkiaan yleisempää huolto-
riidoissa kuin koko väestössä keskimäärin. Prosentuaalisesti kaikista huol-
toriitatapauksista lastensuojelun asiakkuus oli noin kolmasosalla (32 %) 
perheistä. Lastensuojelun asiakkuus oli suhteessa yleisintä tapauksissa, 
joissa haettiin muutosta aiempaan huolto- tai tapaamissopimukseen. Huol-




Huoltoriidan osapuolten taustatietoja 
Tutkimusaineiston perusteella ikäryhmä 35–44-vuotiaat muodosti huolto-
riidan osapuolista suurimman ryhmän. Nuorin huoltoriidan osapuolena ol-
lut vanhempi oli iältään 20 vuotta ja vanhin 62 vuotta. Huoltoriidat olivat 
nuorten (alle 24 vuotta) vanhempien keskuudessa harvinaisia.  
Vanhemmista noin 65 prosenttia työskenteli joko palkansaajana tai toi-
mi yksityisyrittäjänä. Työelämän ulkopuolella oli vanhemmista peräti 35 
prosenttia. Sosioekonomisen ammattiluokituksen perusteella valtaosa van-
hemmista kuului työntekijöiden ryhmään.  
Kokonaiskuvan luominen lapsen huoltajuudesta riitelevistä vanhemmis-
ta on verrattain vaikeaa. Edellisten taustatietojen perusteella voidaan kui-
tenkin määritellä joitakin erityispiirteitä. Huoltoriidan osapuoli on tyypilli-
sesti 35–44-vuotias, eronnut, perheasemaltaan yksinhuoltaja (yksi vanhem-
pi ja lapsi), palkansaaja, pienituloinen ja sosioekonomiselta asemaltaan 
työntekijöiden ryhmään kuuluva. Tutkimusaineiston perusteella tähän 
ryhmään kuuluvat vanhemmat muodostivat suurimman ryhmän. Toisaalta 
huoltajuuskiistat eivät olleet harvinaisia myöskään tapauksissa, joissa van-
hemmat olivat korkeasti koulutettuja, hyvätuloisia tai muutoin korkeassa 
sosioekonomisessa asemassa.  
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 Kaikista huoltoriidan kohteena olevista lapsista noin kolmasosa oli alle 
kouluikäisiä ja 70 prosenttia oli tätä vanhempia. Joka kymmenes lapsi oli 
alle 2-vuotias ja neljäsosa lapsista oli iältään 3–6-vuotias. Ikäryhmään 7–12 
vuotta kuului lapsista reilu kolmasosa ja niin ikään joka kolmas oli iältään 
13–17 vuotta. Nuorin lapsi oli vain muutaman kuukauden ikäinen ja vanhin 
oli 17-vuotias.  
Kaikkiaan näyttää siltä, että huoltoriita koskettaa enimmäkseen kou-
luikäisiä lapsia. Toisaalta pienten lasten osuus huoltoriidoissa on myös 
melko korkea. Noin 35 prosentissa tapauksia lapsi oli alle 6-vuotias. Hyvin 
pieniä lapsia koskevissa riidoissa oli useimmiten kyse lapsen huoltomuo-
dosta ja asumisesta.  
 
 
3 Lasten huoltoriidat hovioikeuksissa 
Hovioikeuksissa käsiteltyjä lapsen huoltoon ja tapaamisoikeuteen liittyviä 
riitoja on tässä jaksossa tarkasteltu laajan oikeudenkäyntiaineiston avulla. 
Hovioikeusaineisto käsittää lähes kaikki vuoden 2006 aikana Suomen hovi-




Muutoksenhakijan asema ja muutosvaatimukset 
Hovioikeuksiin tehdyt valitukset huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevissa 
asioissa näyttäisivät kohdistuvan tavallisimmin niihin käräjäoikeuden pää-
töksiin, joilla on jo kertaalleen muutettu jotakin aiempaa huolto- tai tapaa-
missopimusta. Tutkimuksen hovioikeusaineistosta peräti lähes 70 prosent-
tia koostui tapauksista, joista voitiin havaita, että saman lapsen huollosta 
oli annettu ennen alioikeuskäsittelyä aiempi lainvoimainen tuomioistuin-
päätös tai vahvistettu sopimus.  
Tyytymättömyyttä käräjäoikeuden päätökseen ilmaisivat useimmiten ne 
vanhemmat, jotka eivät asuneet lapsen kanssa. Noin kahdeksassa tapauk-
sessa kymmenestä (81 %) muutoksenhakijana oli lapsen etävanhempi ja 
vajaa viidesosassa tapauksia lapsen lähivanhempi. Kaikista muutoksenha-
kijoista valituksen hovioikeuteen oli laatinut 56 prosentissa lapsen isä ja 44 
prosentissa lapsen äiti (kuvio 58). Tutkimusaineistoon sisältyi lisäksi muu-
tamia tapauksia, joissa muutoksenhakija oli lapsen sukulainen.  
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Kuvio 58 Muutoksenhakijan asema suhteessa lapseen 
 
Muutoksenhaun kohteena olivat yleisimmin lapsen asumista koskevat kärä-
jäoikeuden ratkaisut: lähes puolessa (45 %) kaikista valituksista muutosta 
haettiin lapsen asumisratkaisuun. Toisaalta melkein yhtä moni (40 %) oli 
tyytymätön alioikeuden lapsen huoltomuotoa koskevaan ratkaisuun. Niin 
ikään lähes 40 prosentissa valituksia vaadittiin muutosta lapsen tapaamis-
oikeuteen. Puolessa tapauksia muutoksenhakija oli tyytymätön ainoastaan 
osaan käräjäoikeuden päätöstä, kuten esimerkiksi päätökseen lapsen ta-
paamisoikeudesta tai asumisesta.  
Tyytymättömyys käräjäoikeuden ratkaisuun liittyi pääasiassa seuraaviin 
seikkoihin: 1) Lapsen mielipiteen selvittäminen ja sen painoarvo alioikeu-
den ratkaisussa. Osa muutoksenhakijoista oli sitä mieltä, että lapsen mieli-
pidettä ei ollut selvitetty tarpeeksi tai se oli jätetty käräjäoikeuden lopulli-
sessa päätöksessä huomioimatta. Toisaalta osa arvioi päinvastoin, että lap-
sen mielipiteelle oli annettu ratkaisussa liikaa painoarvoa. 2) Lapsen edun 
ja vanhemmuuden arviointi. Muutoksenhakijoista osa koki, että käräjäoi-
keus oli arvioinut esitetyn näytön väärin; heidän huoltajasopivuuttaan oli-
vat heikentäneet perusteetta esimerkiksi väitteet päihde- tai mielenterveys-
ongelmista tai väkivaltaisuudesta. 3) Sosiaalitoimen olosuhdeselvityksen 
painoarvo ratkaisuissa. Osa muutoksenhakijoista arvioi, että tuomioistuin 




Oikeusprosessin kesto hovioikeudessa 
Hovioikeuden keskimääräinen käsittelyaika lapsen huoltoa ja tapaamisoi-
keutta koskevissa valituksissa oli keskimäärin puoli vuotta (6,3 kk). No-
peimmillaan valitus oli ratkaistu hovioikeudessa parissa viikossa ja pisim-
millään valituksen käsittely oli kestänyt lähes kaksi vuotta. 
Valitusten käsittelyaikoja voidaan tarkastella myös hovioikeuspiireit-
täin (taulukko 20). Tutkimusaineiston perusteella valituksen käsittelyaika 
oli lyhin Kouvolan hovioikeudessa (keskimäärin neljä kuukautta). Valituk-
sen käsittelyaika oli vastaavasti pisin Rovaniemen hovioikeudessa, jossa 
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valitusten käsittelyaika oli keskimäärin kahdeksan kuukautta. Muissa hovi-
oikeuksissa valitusten käsitteleminen oli kestänyt keskimäärin puoli vuot-
ta.1 
 























Keskiarvo   7,5   6,7   6,5   6,7   6,2   8,0   6,9 
Mediaani   6,5   6,5   6,3   6,0   4,3   8,2   6,3 
Suurin arvo 22,5 17,7 14,8 17,7 21,9 15,0 22,6 
 
 
Edellä mainittujen hovioikeuksien käsittelyaikojen valossa voidaan arvioi-
da huolto-oikeudenkäynnin kokonaiskäsittelyaikaa eli ajanjaksoa hakemuk-
sen saapumisesta käräjäoikeuteen aina hovioikeuden lopulliseen ratkaisuun 
asiassa. Aiempien tutkimushavaintojen mukaan oikeusprosessin kesto on 
käräjäoikeudessa keskimäärin 8 kuukautta. Vastaavasti hovioikeudessa 
lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevan valituksen keskimääräinen 
käsittelyaika on noin 6 kuukautta. Näiden lukujen valossa voidaan arvioi-
da, että huoltoriidan kokonaiskäsittelyaika käräjä- ja hovioikeudessa on 
vajaat puolitoista vuotta. Käytännössä keskimääräinen käsittelyaika saattaa 
olla tätäkin pidempi, koska oikeudenkäynnin kestoon vaikuttavat lisäksi 




Tutkimusaineiston perusteella hovioikeus muutti käräjäoikeuden päätöstä 
kolmasosassa (32 %) tapauksia ja puolessa tapauksista alioikeuden ratkaisu 
säilytettiin muuttumattomana. Hovioikeudet jättivät tutkimatta keskimäärin 
noin 4 prosenttia kaikista valituksista ja parissa prosentissa tapauksia asia 
palautettiin käräjäoikeuden käsittelyyn. Huoltoriidan päättyminen hovioi-
keudessa asianosaisten sovintoon oli harvinaista. Valitus oli rauennut tai 
jäänyt sillensä joka kymmenennessä tapauksessa (kuvio 59).  
 
                                                 
1 Käsittelyaikoja tarkasteltaessa tulee huomioida oikeudenkäynnin kestoon mahdollisesti 
vaikuttavat muut tekijät, kuten esimerkiksi henkilöstöresurssit, henkilöstön vuosilomat ja 
työn organisointi. 
















Kuvio 59 Hovioikeuden ratkaisu lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevissa asioissa 
ratkaisun laadun mukaan 
 
Kun tarkastelun ulkopuolelle rajattiin rauenneet tapaukset, sovintoratkaisut 
ja käräjäoikeuteen palautetut valitukset, hovioikeus päätyi käräjäoikeuden 
ratkaisun muuttamiseen keskimäärin 40 prosentissa valituksista. Määrälli-
sesti eniten hovioikeudessa muuttuivat alioikeuden päätökset lapsen ta-
paamisoikeudesta. Kaikista hovioikeuden ratkaisuista noin 60 prosentissa 
muutos oli kohdistunut käräjäoikeuden päätökseen lapsen tapaamisoikeu-
desta. Päätöstä lapsen huoltomuodosta oli muutettu kaikkiaan joka kol-
mannessa hovioikeuden ratkaisussa. Ainoastaan joka kuudennessa tapauk-
sessa muutos oli kohdistunut lapsen asumisratkaisuun.  
Hovioikeuden lapsen huoltomuotoa koskevista ratkaisuista kolmasosas-
sa oli tehty päätös lapsen yhteishuollosta. Niin ikään joka kolmannessa 
ratkaisussa lapsen huolto oli uskottu molemmille vanhemmille yhteisesti 
työnjakomääräyksin. Lapsen huolto oli uskottu yksin äidille joka neljän-
nessä ratkaisussa ja isälle noin 10 prosentissa tapauksia.  
Kaikkiaan näyttäisi siltä, yhteishuoltopäätökset työnjakomääräyksin 
ovat huomattavasti yleisempiä hovioikeuden ratkaisuissa kuin huoltoratkai-
suissa keskimäärin. Kun käräjäoikeudessa päätös lapsen yhteishuollosta 
työnjakomääräyksin tehdään alle kymmenesosassa (8 %) huoltopäätöksiä, 
on näiden huoltopäätösten osuus hovioikeuksissa peräti nelinkertainen 
(32 %).  
Hovioikeuden lapsen asumismuotoa koskevista ratkaisuista neljässä ta-
pauksessa kymmenestä oli tehty päätös lapsen asumisesta äidin luona ja 
kolmasosassa tapauksia lapsi oli määrätty asumaan isän luokse. Lasten 
asuminen oli jaettu siten, että osa lapsista asui äidin luona ja osa isän luona 
joka viidennessä tapauksessa. Hovioikeuden päätökset lapsen asumisesta 
vuoroviikoin kummankin vanhemman luona olivat aineistossa harvinaisia. 
Kaikkiaan näyttäisi siltä, että hovioikeusratkaisuissa äitien osuus lapsen 
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lähivanhempana on pienempi kuin käräjäoikeuden ratkaisuissa. Kun kärä-
jäoikeudessa päätös lapsen asumisesta äidin luona tehdään 65 prosentissa 
tapauksia, on näiden asumisratkaisujen osuus hovioikeuksissa enää 40 pro-
senttia.  
Hovioikeuden lapsen tapaamisoikeutta koskevista ratkaisuista yli puo-
lessa tapaamisoikeus oli määritelty päätöksessä tapauskohtaisesti räätälöi-
den. Suuressa osassa tapauksia käräjäoikeuden päätöstä oli muutettu hovi-
oikeudessa ainoastaan tapaamisten alkamis- tai päättymisajankohtien tai 
tapaamispaikan osalta.  
Noin neljäsosassa (26 %) päätöksiä tapaamisoikeus oli määritelty siten, 
että lapsi tapasi muualla asuvaa vanhempaansa joka toinen viikonloppu 
perjantaista sunnuntaihin. Päätös tapaamisten järjestämisestä ainoastaan 
valvottuina oli tehty noin 15 prosentissa tapaamispäätöksiä.  
 
 
4 Oikeudellisen avun käyttö huoltoriidoissa 
Lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevissa riidoissa oikeudellisen 
avustajan käyttäminen on usein tarpeen; esimerkiksi erilaisten asiakirjojen 
laadinnassa, sovintoneuvotteluissa ja itse oikeudenkäynnissä tuomiois-
tuimessa. 
Käräjäoikeuksista kootussa tutkimusaineistossa lähes kaikki (95 %) ha-
kijat olivat käyttäneet asiansa hoitamiseksi oikeudellista avustajaa. 
Useimmiten avustajana oli toiminut asianajaja, mutta varsin usein oli tur-
vauduttu myös julkisen oikeusavustajan apuun. Noin puolessa tapauksia 
hakijan avustajana oli toiminut käräjäoikeudessa asianajaja ja noin 40 pro-
sentissa tapauksia julkinen oikeusavustaja. Joka kymmenennessä jutussa 
hakijan oikeudellinen avustaja oli ollut muu lakimies. Vain muutamassa 
prosentissa tapauksia hakija oli hoitanut asiaansa itse, ilman asiantuntija-
apua.  
Hovioikeuksista kootussa tutkimusaineistossa niin ikään valtaosa 
(92 %) muutoksenhakijoista oli käyttänyt oikeudenkäynnissä lainoppinutta 
avustajaa. Yli puolessa tapauksia muutoksenhakijan avustaja oli ollut hovi-
oikeudessa asianajaja. Noin joka kuudes muutoksenhakija oli hakenut oi-
keudellista apua oikeusaputoimistosta julkiselta oikeusavustajalta. Muuta 
lakimiesapua oli saanut vajaa viidennes muutoksenhakijoista. Joka kolmas-
toista hakija oli kuitenkin hoitanut asiansa itse hovioikeudessa (kuvio 60). 
 



















Kuvio 60 Avustajan käyttäminen tuomioistuimissa käsitellyissä huoltoriidoissa 
 
Kun oikeudellisten palvelujen käyttöä tarkasteltiin eri tuomioistuinasteiden 
välillä, havaittiin että asianajajien ja muiden lakimiesten osuus avustajista 
oli suurempi hovioikeuskäsittelyyn edenneissä jutuissa kuin alioikeudessa 
käsitellyissä huoltoriidoissa. Vastaavasti käräjäoikeudessa käsitellyissä 
riidoissa julkisen oikeusavustajan käyttäminen oli selvästi yleisempää kuin 
hovioikeudessa. 
Kaiken kaikkiaan voi todeta, että melkeinpä kaikissa tuomioistuimissa 
käsitellyissä huoltoriidoissa käytetään oikeudellista asiantuntija-apua. 
Vaikka asiointi tuomioistuimessa ilman lakimiesapua on huoltoriidoissa 
suhteellisen harvinaista, on toisaalta mielenkiintoista, että hovioikeuksissa 
se näyttäisi olevan yleisempää kuin käräjäoikeuksissa.  
 
 
Julkinen oikeusapu ja huoltoriidat 
Asianosainen kustantaa oikeudenkäynnistä koituvat kulut yleensä itse. Oi-
keudenkäynti voidaan tosiasiallisesti rahoittaa myös esimerkiksi julkisista 
varoista julkisena oikeusapuna tai asianajo- ja oikeudenkäyntikulujen tur-
vaamiseksi otetulla oikeusturvavakuutuksella.  
Julkisen oikeusavun yleiset edellytykset ja sisältö on määritelty oikeus-
apulaissa (257/2002). Lain mukaan oikeusapua annetaan valtion varoin hen-
kilölle, joka tarvitsee oikeudellista asiantuntija-apua asiansa hoitamista ja 
käsittelyä varten, mutta ei taloudellisen tilanteensa vuoksi itse pysty sitä 
hankkimaan. Julkista oikeusapua annetaan vain yksityishenkilöille. Oikeus-
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apua myönnetään tiettyjen, avun hakijoiden käyttövaroja koskevien rajojen 
mukaisesti joko täysin korvauksetta tai osakorvausta vastaan.1  
Oikeusapu kattaa toimenpiteet, jotka katsotaan tarpeellisiksi asian laatu 
ja merkitys, mahdollisen riidan kohteen arvo ja olosuhteet huomioon ottaen. 
Käytännössä oikeusapu käsittää tuomioistuintehtäviä, sovintoneuvotteluja, 
asiakirjojen laadintaa ja oikeudellista neuvontaa. Julkista oikeusapua tarjoa-
vat valtion oikeusaputoimistot. 
Tutkimusaineiston perusteella käräjäoikeuksissa käsitellyissä huoltorii-
doissa kuusi hakijaa kymmenestä (57 %) oli saanut asiansa hoitamiseen 
julkista oikeusapua. Loppuosassa tapauksia oikeudenkäynti oli rahoitettu 
jollakin muulla tavoin. Yli kolmasosassa kaikista käräjäoikeuden käsitte-
lemistä huoltoriidoista hakijalle oli myönnetty oikeusapua täysin korvauk-
setta eli asian oikeudellisesta hoitamisesta koituneet kulut oli suoritettu 
kokonaisuudessaan julkisin varoin. Noin neljäsosassa tapauksia hakija oli 
saanut asian hoitamiseksi julkista oikeusapua osakorvauksella eli tiettyä 
omavastuuosuutta vastaan.  
Kun julkisen oikeusavun käyttöä tarkasteltiin hovioikeusaineiston osal-
ta, havaittiin että kaikkiaan peräti noin 70 prosentille muutoksenhakijoista 
oli myönnetty julkista oikeusapua. Omilla varoilla tai muulla rahoituksella 
oli kustannettu noin kolmasosa oikeudenkäynneistä.2 Yli puolet (55 %) 
kaikista muutoksenhakijoista oli saanut julkista oikeusapua täysin korvauk-
setta. Joka seitsemännessä tapauksessa muutoksenhakija oli saanut oikeus-
apua osakorvauksella (kuvio 61). 
 
                                                 
1 Vuoden 2008 alusta lähtien korvauksettoman oikeusavun käyttövararaja on yksi-
näisellä henkilöllä enintään 700 € ja puolisoilla enintään 600 € henkilöä kohden 
kuukaudessa. Yksinäinen henkilö saa oikeusapua osakorvauksella, kun käyttövarat 
ovat enintään 1 500 € kuukaudessa. Puolisoilla osakorvauksellisen oikeusavun 
käyttövararaja on vuoden 2008 alusta lähtien enintään 1 300 € puolisoa kohden 
kuukaudessa.  
2 Osassa tuomioistuinten oikeudenkäyntiasiakirjoja ei ollut selkeää tietoa oikeuden-
käyntikuluista tai niiden rahoittamisesta. Tutkimuksessa tällaiset tapaukset luokitel-
tiin asiaryhmään ”muu rahoitus”.  
















Kuvio 61 Oikeudellisten palvelujen rahoitus tuomioistuimissa käsitellyissä huoltorii-
doissa 
 
Kaikkiaan näyttää siltä, että julkisen oikeusavun osuus rahoitusmuotona on 
tuomioistuimissa käsitellyissä lasten huoltoriidoissa melko suuri. Käräjäoi-
keudessa käsitellyistä huoltoriidoista lähes 60 prosenttia rahoitetaan koko-
naan tai osittain julkisin varoin. Julkisen oikeusavun osuus näyttää olevan 
tätäkin suurempi, mikäli asian käsittelyä jatketaan hovioikeudessa. Hovioi-
keuden käsittelyyn edenneissä huoltoriidoissa peräti 70 prosentissa tapauk-
sia oli myönnetty julkista oikeusapua asian hoitamiseksi.  
 Hovioikeuksissa täysin korvauksettomana oikeusapuna hoidettujen 
huoltoriitojen suuri osuus verrattuna vastaavaan osuuteen käräjäoikeusai-
neistossa on kiintoisa havainto. Tässä yhteydessä mielenkiintoinen viitetie-
to onkin aiempi tutkimushavainto, että kaikissa yleisiin tuomioistuimiin 
päätyneissä oikeusapuasioissa täysin korvauksetta palvelua saaneiden 
osuus on ylipäätään sitä suurempi, mitä pidemmälle juttu on käräjäoikeu-
dessa edennyt. Vastaavasti osakorvauksen maksaneiden osuus on sitä pie-
nempi mitä pidemmälle juttu etenee.1  
Havainto ei sinänsä ole yllättävä. Jutun pitkittyessä sekä kulut että mah-
dollisen omavastuuosuuden taloudellinen merkitys kasvavat. Tämä voi osal-
taan vaikuttaa prosessaamista koskevaan päätöksentekoon. Voi siis hyvinkin 
olla, että oikeudenkäynnin rahoitus vaikuttaa paitsi päätökseen siitä, ede-
täänkö esimerkiksi käräjäoikeuskäsittelyssä pääkäsittelyyn vai ei, myös har-
kittaessa esimerkiksi sitä, haetaanko käräjäoikeuden päätökseen muutosta 
hovioikeudesta vai ei. Jos osapuolen tiedossa on, että muutoksenhaku hovi-
oikeudessa hoituu koko asianhoidon kattavana julkisena oikeusapuna ilman 
henkilökohtaista taloudellista riskiä, saattaa päätös valituksen tekemisestäkin 
olla näiltä osin helpompaa.  
                                                 
1 Litmala, Alasaari & Salovaara-Karstu 2007.  
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5 Keskustelua 
Lapsen huoltomuotoon, asumiseen ja tapaamisoikeuteen liittyviä vanhem-
pien välisiä riitoja pidetään yleisesti vaikeasti ratkaistavina konflikteina. 
Tutkimuksen perusteella huoltoriitojen suhteellinen osuus on kuitenkin 
vain 4–5 prosenttia kaikista – joko sosiaalitoimessa tai tuomioistuimissa – 
vuosittain ratkotuista lapsen huoltoa, asumista tai tapaamisoikeutta koske-
vista asioista. Lukumääräisesti maamme käräjäoikeuksissa käsitellään vuo-
sittain noin 2 000 huoltoriitaa.  
Kaikkiaan näyttäisi siis siltä, että valtaosa vuosittain tehdyistä lapsen huol-
toa, asumista ja tapaamisoikeutta koskevista ratkaisuista on käytännössäkin 
toimivia. Tätä näkökulmaa tukee tuomioistuimissa ratkaistavien asioiden ja 
toisaalta aiempien sopimusten ja päätösten muuttamisen suhteellisen vähäinen 
määrä. Toisaalta lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevien asioiden vuo-
tuinen kokonaismäärä on jatkuvasti lisääntynyt. Tämä saattaa ennakoida myös 
huoltoriitojen yleistymistä tulevaisuudessa.  
Tutkimus antoi viitteitä myös siitä, että isät olisivat entistä aktiivisem-
pia osallistumaan lasta koskevaan päätöksentekoon. Tutkimuksessa havait-
tiin, että hakemuksen käräjäoikeuteen oli tehnyt lähes yhtä usein lapsen äiti 
kuin isä. Tämä tulos ei täysin vastaa sitä julkisuudessakin esitettyä huolta 
isien syrjäytymisestä ja passiivisuudesta lasta koskevissa asioissa. Isien 
asema käräjäoikeuden lopullisessa päätöksessä ei ollut myöskään niin 
synkkä, kuin mitä aiemmin on oletettu. Aihetta sivuavissa julkisissa pu-
heenvuoroissa on aiemmin esitetty, että tuomioistuimet suosisivat päätök-
sissään äidin lähivanhemmuutta. Äitien osuus lapsen lähivanhempana on 
kuitenkin pienempi tuomioistuinratkaisuissa kuin sosiaalitoimen vahvista-
missa sopimuksissa. Käräjäoikeuksien ratkaisuista noin kolmasosa oli pää-
töksiä, joissa lapsen lähivanhemmaksi oli määrätty isä.  
Huoltoriitojen lopputuloksesta voidaan kokoavasti todeta, että lähes puo-
let käräjäoikeuksissa käsitellyistä huoltoriidoista päättyy vanhempien sovin-
toon asiassa. Tutkimus antoi viitteitä myös siitä, että huoltoriidan sovinnolli-
nen ratkaiseminen ehkäisee uusintariitojen syntymistä. Uusintariitojen määrä 
oli käräjäoikeuksissa huomattavasti pienempi silloin, kun asianosaiset olivat 
sopineet asian.  
Sovintoratkaisujen yleistymiseen lienee osaltaan vaikuttanut myös tuo-
mioistuinten sovintomyönteinen lähestymistapa. Sovintoon pyrkiminen 
lapsia koskevissa asioissa mielletään nykyisin tuomioistuimissa tärkeäksi. 
Sovinnon edellytysten selvittäminen on siis keskeinen osa huolto-
oikeudenkäyntiä. Asiaa ratkaisevan tuomarin rooli on nykyään merkityk-
sellinen asian käsittelyn kaikissa vaiheissa. Suuri osa sovinnoista saadaan 
aikaan jo asian valmisteluistunnossa, ennen varsinaista oikeudenkäyntiä.  
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Huolimatta siitä, että suuri osa huoltoriidoista päättyy lopulta sovinto-
ratkaisuun, on oikeudenkäynnin kesto käräjäoikeudessa monissa tapauksis-
sa suhteellisen pitkä (keskimäärin 8 kuukautta). Periaatteessa päätös lapsen 
huollosta ja tapaamisoikeudesta tulisi tehdä kuitenkin suhteellisen lyhyessä 
ajassa. Asian nopeaa käsittelyä puoltaa se, että silloin esimerkiksi niin sa-
notut vakiintuneet olosuhteet eivät pääse vaikuttamaan päätöksen sisältöön. 
Toisaalta asian ratkaisuaika ei voine olla mikään itseisarvo sinänsä, onhan 
kyse kuitenkin vaikeista ja monimutkaisista asioista. Ratkaisua haetaan 
tulevaisuutta varten ja lähtökohtana tulisi olla lapsen etu, joten vaikeissa 
tapauksissa informaation hankkiminen ratkaisun perustaksi saattaa viedä 
aikaa.  
Viime aikoina on käyty keskustelua sosiaalitoimen roolista huoltorii-
doissa. Kritiikkiä on esitetty muun muassa olosuhdeselvitysten puolueelli-
suudesta ja selvitystyön pitkästä kestosta. Kaikkiaan näyttäisi siltä, että 
sosiaalitoimelle kohdistetut olosuhdeselvityspyynnöt ovat harvinaisempia 
kuin mitä aiemmin on oletettu. Käräjäoikeuksista kootun tutkimusaineiston 
perusteella tuomioistuin oli päätynyt olosuhdeselvityksen hankkimiseen 
hieman yli puolessa huoltoriitatapauksia. Sosiaalitoimen olosuhdeselvityk-
sen laatiminen kestää kuitenkin useimmissa tapauksissa huomattavan pit-
kään, keskimäärin noin puoli vuotta.  
Lasten huoltoriitoihin liittyvä erityiskysymys on niin sanotut huoltoriita-
kierteet eli krooniset huoltoriidat. Näissä tapauksissa lapsen huollosta tai 
tapaamisoikeudesta on riidelty jo useampaan kertaan. Käräjäoikeuksissa kä-
sitellyistä huoltoriidoista neljäsosa voidaan luokitella huoltoriitakierteiksi. 
Pitkäaikaiset huoltoriidat rasittavat luonnollisesti eniten perheen lasta. Huoli 
lapsen hyvinvoinnista huoltoriidan keskellä onkin aiheellinen. Monien vai-
keiden huoltoriitojen kohteeksi joutuneet lapset ovat usein erityisavun tar-
peessa. Esimerkiksi lastensuojelun asiakkuus on huoltoriitaperheissä selvästi 
yleisempää kuin koko väestössä keskimäärin 
Tässä artikkelissa on tarkasteltu myös lasten huoltoriitoja hovioikeuk-
sissa. Tutkimuksen valossa näyttäisi siltä, että muutoksenhaku käräjäoi-
keuden lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevaan päätökseen johtaa 
usein muutoksenhakijan kannalta edulliseen lopputulokseen. Hovioikeus 
oli muuttanut käräjäoikeuden ratkaisua peräti 40 prosentissa kaikista lop-
puun käsitellyistä valituksista.  
Huolimatta siitä, että käräjäoikeuden päätöksiä muutetaan hovioikeuk-
sissa melko usein, muutokset kohdistuvat harvoin lapsen vakiintuneiden 
olosuhteiden muuttamiseen. Lienee tavallista, että lapsen arki-elämä ja ih-
missuhteet vakiintuvat ainakin jossain määrin oikeusprosessin aikana, joten 
näiden olosuhteiden muuttamista ei voitane pitää lapsen edun mukaisena, 
ellei muutokseen ole painavia perusteita. Tutkimuksen perusteella muutok-
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set kohdistuvatkin valtaosassa tapauksia joko lapsen tapaamisoikeuteen, 
huoltomuotoon tai elatusapuun.  
Kiinnostava yksittäinen tutkimushavainto liittyi hovioikeuden lapsen 
huoltomuotoa koskeviin päätöksiin. Tutkimuksen valossa yhteishuoltopää-
tökset työnjakomääräyksin olivat huomattavasti yleisempiä hovioikeuden 
ratkaisuissa kuin huoltoratkaisuissa keskimäärin. Vaikeissa riitatilanteissa 
yhteishuoltopäätös työnjakomääräyksin voi olla toisinaan eräänlainen 
kompromissi vanhempien väliseen riitaan lapsen huoltomuodosta. Tuomio-
istuin voi siis ratkaista asian ikään kuin yhteishuolto- ja yksinhuoltomallien 
välimaastosta, täydentäen yhteishuoltopäätöstä tarkemmilla määrittelyillä 
huoltajien tehtävistä.  
Kaikkiaan vaikuttaa siltä, että hovioikeuden käsittelyyn edenneet lasten 
huoltoriidat ovat vaikeampia ja komplisoituneempia kuin mitä riidat ovat 
alioikeudessa. Tätä näkökulmaa tulee ensinnäkin se, että hovioikeudessa 
käsitellyistä huoltoriidoista peräti kolmasosa on niin sanottuja kroonisia 
huoltoriitoja eli tapauksia, joissa saman lapsen asioista on prosessattu oi-
keudessa kerta toisensa jälkeen. Huoltoriidan konfliktitasosta kertoo myös 
se, että riidat päättyvät hovioikeudessa vain harvoin vanhempien sovin-
toon.  
Tutkimus antoi tietoa myös oikeudellisten avun käytöstä lasten huolto-
riidoissa. Mielenkiintoinen yksittäinen tutkimushavainto tässä yhteydessä 
on se, että kun julkisen oikeusavun osuus huoltoriidoissa kasvaa hovioikeuk-
siin edettäessä, vastaavasti kuitenkin julkisten oikeusavustajien osuus oikeu-
dellisesta asiantuntija-avusta pienenee. Näyttää siis siltä, että käräjäoikeu-
den päätöstä koskevan valituksen ollessa ajankohtainen pyritään mahdolli-
sesti oikeusapuasioinakin hoidettavissa tapauksissa saamaan avustajaksi 
yleisimmin yksityinen asianajaja tai muu lakimies kuin oikeusaputoimiston 
julkinen oikeusavustaja. 
Julkisen oikeusavun käyttö on kaiken kaikkiaan tuomioistuimissa käsi-
teltävien huoltoriitatapausten yhteydessä varsin yleistä. Tähän teemaan 
liittyy tuore tutkimustulos, jonka mukaan Suomen käräjäoikeustuomarit 
suhtautuvat julkisin varoin käytäviin toistuviin huoltoriitaoikeudenkäyntei-
hin varsin kielteisesti.1  
Mikäli esimerkiksi sääntelykeinoin asetettaisiin rajoituksia uusille 
(mahdollisesti täysin julkisin varoin kustannettaville) oikeudenkäynneille 
merkitsisi se puuttumista kansalaisten perusoikeuksiin eli puuttumista yh-
denvertaisuuteen ja oikeusturvaan. Kansalaisten perusoikeuksiin lukeutuu 
ensinnäkin se, että oikeuden saantimahdollisuudet toteutuvat yhdenvertai-
sesti. Tämä edellyttää esimerkiksi sitä, että yksityisillä henkilöillä on tarvit-
                                                 
1 Litmala, Alasaari & Salovaara-Karstu 2007. 
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taessa varallisuusasemastaan riippumaton mahdollisuus turvautua pätevään 
oikeudelliseen asiantuntija-apuun. Toisaalta oikeusturvaan sisältyy se, että 
henkilö saa asiansa tarvittaessa tuomioistuimen tai muun riippumattoman 
lainkäyttöelimen käsittelyyn. Jotta esimerkiksi tähän perusoikeuteen voitai-
siin puuttua vaikkapa tietyin oikeudenkäyntejä koskevin rajoituksin, tarvit-
taisiin siihen varsin vahvat ja vankat perusteet.  
Huoltoriidoissa ratkaisutoiminnan ensisijaisena ja keskeisenä element-
tinä on lapsen etu. Mahdollisia rajoituksia koskevassa keskustelussa voi-
daankin esimerkiksi ajatella, että muutosta aiempaan lapsen huoltoa koske-
vaan ratkaisuun täytyy aina voida hakea, jos lapsen etu sitä edellyttää. Voi 
esimerkiksi olla, että olosuhteet ovat muuttuneet tai aiempi huoltopäätös ei 
toimi käytännössä, jolloin saattaa olla lapsen edun mukaista hakea muutos-
ta aiempaan ratkaisuun. Vastaavasti voidaan kuitenkin myös ajatella, että 
joissakin tapauksissa lapsen etu edellyttäisi – tehostetun sosiaalityön ja 
sovittelun ohella – jonkin asteisten rajoitusten olemassaoloa, jotta esimer-
kiksi vuosikausia kestänyt, mahdollisesti pelkästään vanhempien keskinäi-
sen eripuran ilmentymänä jatkuva huoltoriitakierre saadaan katkaistua.  
 
 
Perheen sisäisen lähestymiskiellon toimivuus 
Kati Rantala  
1  Sääntelyn sisältö  
Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa on tutkittu vuonna 2005 voimaan 
tulleen perheen sisäisen lähestymiskiellon toimivuutta.1 Se tarkoitti pereh-
tymistä lakiuudistuksen lähtökohtiin, toimeenpanoon ja vaikutuksiin: mitä 
tavoiteltiin ja miksi, kuinka uudistus on toteutunut ja mitä seurauksia sillä 
on ollut.2 Peruskuvauksen lisäksi analyysi kertoo haasteista, joita liittyy 
sosiaalisen muutoksen tavoitteluun lain keinoin tilanteessa, jossa ongelma 
on monimutkainen ja poliittinen paine suuri. Tässä katsauksessa annetaan 
tiivis yleiskuvaus tutkimuksen keskeisistä havainnoista.  
Tavallinen lähestymiskielto on voitu määrätä vuoden 1999 alusta alkaen 
henkeen, terveyteen, vapauteen tai rauhaan kohdistuvan rikoksen tai tällai-
sen rikoksen uhan tai muun vakavan häirinnän torjumiseksi. Perheen sisäi-
nen lähestymiskielto laadittiin tämän täydennykseksi tilanteeseen, jossa osa-
puolet asuvat samassa asunnossa. Tällöin kieltoon määrätyn on poistuttava 
asunnosta eikä hän saa palata sinne kiellon voimassaoloaikana. Koska per-
heen sisäinen lähestymiskielto merkitsee voimakasta puuttumista perusoi-
keuksiin, määräämisen edellytykset ovat tiukemmat kuin tavallisessa lähes-
tymiskiellossa. Kielto voidaan määrätä ainoastaan henkeen, terveyteen tai 
vapauteen kohdistuvan rikoksen tai sen uhan torjumiseksi, ei sen sijaan sil-
loin, jos kyse on rauhaan kohdistuvasta rikoksesta tai häirinnästä. Lisäksi 
edellytetään korkeaa todennäköisyyttä, että kiellon määräämättä jättäminen 
johtaa edellä tarkoitettuun rikokseen. Perheen sisäinen lähestymiskielto on 
voimassa korkeintaan kolme kuukautta, mutta se voidaan tarvittaessa uusia. 
Tavallinen lähestymiskielto on voimassa korkeintaan vuoden kerrallaan.  
Kuten tavallisessa lähestymiskiellossa, kieltoon määrätty ei saa ottaa 
yhteyttä suojattuun henkilöön. Kiellettyä on myös suojatun seuraaminen ja 
tarkkailu. Kummankin kiellon rikkominen on virallisen syytteen alainen 
rikos, josta voi seurata sakkoa tai enintään vuosi vankeutta. Kumpikin voi-
daan myös määrätä laajennettuna. Perheen sisäisessä lähestymiskiellossa 
rajoitus voi kohdistua suojatun asunnon lisäksi esimerkiksi asunnon lähei-
syyteen, työpaikkaan tai päiväkotiin.  
Poliisi voi määrätä väliaikaisen perheen sisäisen lähestymiskiellon. Sen 
voi tehdä myös käräjäoikeus ja syyttäjä, mutta niiden osalta toimenpidettä 
on tarkoitettu sovellettavan vain erikoistilanteissa, ei rutiininomaisesti (ks. 
                                                 
1 Rantala ym. 2008. 




taulukko 21). Päätös väliaikaisesta kiellosta on toimitettava käräjäoikeuden 
käsiteltäväksi kolmen päivän kuluessa, ja käräjäoikeuden on järjestettävä 
pääkäsittely viikon kuluessa päätöksen vastaanottamisesta. Laki ei määritä 
väliaikaisen perheen sisäisen lähestymiskiellon kestoa.  
 
Taulukko 21  Perheen sisäisen lähestymiskiellon muodot ja laajuudet 





Ei määritelty (käräjäoikeuden käsittely 
viikon kuluessa väliaikaisen kiellon 
päätöksen saapumisesta)  
perusmuotoinen,  
laajennettu 





Perheen sisäistä lähestymiskieltoa voi myös hakea suoraan käräjäoikeudel-
ta, jolloin se käsitellään kiireellisenä. Tässä tutkimuksessa käräjäoikeuden 
määräämistä kielloista käytetään käsitettä varsinainen perheen sisäinen 
lähestymiskielto riippumatta siitä, onko se määrätty perusmuotoisena tai 
laajennettuna tai onko sitä edeltänyt väliaikainen kielto1.  
Käräjäoikeus voi määrätä perheen sisäisen lähestymiskiellon vastaajaa 
kuulematta, jos tämä on haastettu istuntoon ratkaisun uhalla. Myös poliisi 
voi määrätä väliaikaisen perheen sisäisen lähestymiskiellon kuulematta 
kieltoon määrättävää, mutta tätä ei pidetä suositeltavana vaan se sopii lä-
hinnä poikkeustilanteisiin. 
Kuten tavallisella, myös perheen sisäisellä lähestymiskiellolla on erityi-
nen asema oikeudellisena seuraamuksena. Yksityishenkilöiden hakemukset 
käsitellään omassa erityisessä menettelyssä, joka muistuttaa monin tavoin 




Tutkimus keskittyi siihen, miksi menettelytapa toimii tai ei toimi, kenelle 
ja missä olosuhteissa, sekä millä mekaniikalla ja edellytyksillä 2. Huomiota 
kiinnitettiin sääntelyn sisäiseen logiikkaan, tietopohjaan sekä institutionaa-
lisiin ja kulttuurisiin ulottuvuuksiin koskien niin sääntelyä ohjanneita taus-
tatekijöitä kuin sääntelyn kohteita3. Tutkimuksella selvitettiin lainvalmiste-
lun, implementaation ja vaikutusten välistä yhteyttä4. Kyseessä on ketju, 
jonka osat säätelevät ja selittävät toisiaan. Laki ja sen valmisteluasiakirjat 
                                                 
1 Ks. Rautio 2004, 853. 
2 Ks. Pawson & Tilley 1997 ns. realistisesta arviointitutkimuksesta. 
3 Baldwin & Black 2007. 
4 Ks. Tala 2001, 216. 
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luovat kehyksen toimeenpanolle, jolla on perheen sisäisen lähestymiskiellon 
osapuolille välittömiä ja välillisiä, toimeenpanoprosessiin ja myöhempään 
elämään ulottuvia vaikutuksia. Tällaisen sisäisen logiikan havaitseminen tuo 
esille syitä siihen, miksi jokin seikka lakiuudistuksessa on onnistunut ja 
päinvastoin. Oli tietty tulos ennakoitu tai ei, siihen johtaneen prosessin lo-
giikka ei välttämättä ole ilmeinen. Lakiuudistusta tutkittiinkin toisiaan täy-
dentävistä näkökulmista, joissa otettiin huomioon niin eri viranomaisten 
kuin asianosaisten toimintaa ja olosuhteita1.  
Tutkimuksessa ei kuitenkaan selvitetty sääntelyn tavoitteiden toteutu-
mista siltä osin, missä määrin perheen sisäinen lähestymiskielto vähentää 
tai ehkäisee lähisuhdeväkivaltaa kiellon osapuolten tilanteissa. Tähän on 
useita syitä. Yksi hankaloittava tekijä oli tavoitteiden yleisluontoisuus ja 
ristiriitaisuus sekä puutteellinen vaikutusmekanismien esittäminen (ks. seu-
raava luku). Lisäksi ilmiön luonteeseen liittyvät käytännön ja eettiset on-
gelmat asettivat rajoituksia. Lähisuhdeväkivalta on tyypillisesti piilorikolli-
suutta, josta ei aina ilmoiteta poliisille. Suojattujen väkivalta- ja häirintä-
kokemusten selvittäminen kieltoon määräämisen jälkeen edellyttäisi katta-
vaa, heille suunnattua kyselyä, mutta yhteydenotto Oikeuspoliittisesta tut-
kimuslaitoksesta sisältää riskin tilanteen kärjistymisestä, jos se ei olekaan 
rauhoittunut. Lisäksi on tutkimuseettisesti kyseenalaista lähestyä mahdolli-
sesti hyvin stressaantuneessa tilanteessa olevaa henkilöä arkaluontoisiin 
asioihin liittyen ilman tämän nimenomaista, etukäteiseen harkintaan perus-
tuvaa suostumusta. Vastaavasti kattavaa tietoa kieltoon määrättyjen myö-
hemmistä tilanteista saisi parhaiten kyselyillä, mutta heidän tavoittamisen-
sa olisi ollut käytännössä mahdotonta. 
Tutkimukseen kerättiin muilta osin monipuolista kvantitatiivista ja kvali-
tatiivista aineistoa, jotka täydensivät toisiaan. Ydinaineistona olivat käräjä-
oikeuksien ratkaisut Suomessa määrätyistä perheen sisäisistä lähestymis-
kielloista vuosina 2005 ja 2006 sekä kieltoja ja niiden osapuolia koskevat 
rekisteritiedot sisäasiainministeriön ylläpitämästä poliisiasiain tietojärjes-
telmästä2. Keskeistä rekisteritietoa saatiin myös tuomiolauselmatietokan-
nasta. 
Lakia ja sen valmistelua tutkittiin ensisijaisesti asiakirja-aineistoon pe-
rehtymällä. Käytössä oli lakia valmistelleen työryhmän asetuskirje muis-
tioineen (OM 2000), hallituksen esitys (144/2003) ja sitä edeltäviä luon-
noksia, perustuslakivaliokunnan lausunto (8/2004), lakivaliokunnan mie-
                                                 
1 Ks. Ervasti 2002, 91. 
2 Tämä tarkoittaa perustietoja perheen sisäisten lähestymiskieltotapausten osapuolista, 
mutta myös heihin liittyviä rikosilmoituksia, päihdeperusteisia ilmoituksia ja sekalaisilmoi-
tuksia tapahtumaselosteineen. Tällöin henkilö on ollut osallinen rikosasiassa (tekijä, uhri 




tintö (2/2004) sekä laki lähestymiskiellosta (898/1998) ja laki lähestymis-
kiellosta annetun lain muuttamisesta (711/2004). Käytössä oli myös en-
simmäiseen mietintöversioon annettujen lausuntojen tiivistelmä sekä toista 
versiota käsittelevään kuulemistilaisuuteen kirjoitetut kommentit ja niistä 
tehty tiivistelmä. Eduskuntakeskustelua tutkittiin myös.  
Tutkimukseen haastateltiin lainvalmisteluun osallistuneita (työryhmän 
puheenjohtaja ja kolme jäsentä), viittä poliisia (neljä komisariota ja yksi 
konstaapeli), kahta tuomaria, kolmea kiellolla suojattua naista ja kuutta kiel-
toon määrättyä miestä sekä neljäätoista tukipalveluntarjoajaa. Epäsuhta suo-
jattujen ja kieltoon määrättyjen haastateltujen määrässä ei ollut tarkoitettu 
ratkaisu. Kumpiakin tavoiteltiin välittävien tahojen avustuksella, ja monista 
yrityksistä huolimatta useampia kiellolla suojattuja ei saatu haastateltaviksi 
aikataulun mahdollistamissa puitteissa1.  
Lakivaliokunta (2/2004) viittasi lakiehdotusta käsitelleessä mietinnös-
sään oikeusministeriön velvoitteeseen seurata lain toteutusta2. Tutkimus 
käynnistyi vuoden 2006 lopussa oikeusministeriön aloitteesta; selvitys-
pyyntö esitettiin Oikeuspoliittiselle tutkimuslaitokselle.3 
 
 
3 Lain valmisteluprosessi 
Lakiuudistusta valmisteli oikeusministeriön asettama poikkihallinnollinen 
työryhmä, joka aloitti työnsä keväällä 2000. Laki tuli voimaan vuoden 
2005 alussa. Lain aikaansaamista motivoi huoli naisiin kohdistuvasta väki-
vallasta ja toive saada uusi, kansainvälisiä suuntauksia mukaileva keino 
puuttua samassa taloudessa asuvien välillä tapahtuvaan väkivaltaan. Laki-
uudistuksen tarpeellisuutta perusteltiin muun muassa vetoamalla naisuhri-
tutkimuksen tuloksiin ja kansainvälisiin sopimuksiin, joissa korostetaan 
pyrkimyksiä vähentää naisiin kohdistuvaa väkivaltaa4. Yhtenä inspiraation 
lähteenä toimi feministisen liikkeen vahvasti ajama niin sanottu Itävallan 
malli. Samoin taustalla vaikutti samankaltaisen lainsäädännön kehittämi-
nen muissa Pohjoismaissa.  
                                                 
1 Lisäksi suojattujen ja kieltoon määrättyjen ryhmässä on yksi, joka on saanut tavallisen 
lähestymiskiellon tilanteessa, jossa perheen sisäinen kielto oli myös mahdollinen. Olosuh-
teet olivat muiltakin osin rinnasteiset. He ovat mukana sen takia, että haastateltavia oli 
ylipäänsä vaikea saada.  
2 ”… että seuratessaan uuden lain toimivuutta oikeusministeriö kiinnittää huomiota myös 
kieltoon määrättyjen henkilöiden asumisen järjestymiseen” (LaVM 2/2004, 3). 
3 Tutkimus on osin oikeusministeriön erikseen rahoittama, mutta se on pääosin rahoitettu 
Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen omasta budjetista. 
4 Heiskanen & Piispa 1998. 
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Lailla tavoiteltiin kotona tapahtuvan väkivallan vähentymistä ja tulevien 
väkivaltatapahtumien ennalta ehkäisyä sekä naisten, vanhusten ja lasten 
aseman parantumista. Kiellon katsottiin myös edistävän rikosvastuun toteu-
tumista siten, että suojattu voisi kiellon turvin, ilman väkivallan uhkaa, ker-
toa pahoinpitelystä rikostutkinnassa ja oikeuskäsittelyssä. Lisäksi ajateltiin, 
että perheen sisäinen lähestymiskielto tuo suojatun elämään rauhallisen ajan-
jakson, jonka aikana hän voi järjestää elämäänsä. Monimuotoisiin ongelmiin 
pyrittiin vastaamaan poistamalla väkivallantekijä kotoa. Lakia perusteltiin 
vetoamalla ensisijaisesti oikeuksiin ja oikeudenmukaisuuteen: on väärin, että 
väkivallan uhri joutuu poistumaan kotoa, joten ratkaisun tulee olla päinvas-
tainen.  
Laista jäi pois kaikki sosiaali- ja terveysministeriön toimialaa koskeva 
velvoittavuus, samoin sellaiset poliisin toimet, jotka olisivat edellyttäneet 
merkittäväksi ajateltua lisäresursointia. Samalla, kun asianosaisille suunna-
tun tuen tarjonta jätettiin yksittäisten viranomaisten vastuulle ilman vel-
voitteita, kiellon osapuolet jätettiin pitkälti yksin pärjäämään kriisiluontoi-
sen tilanteen kanssa. Esimerkiksi hakijan turvallisuuden varmistamiseksi 
(jos kieltoon määrättävä provosoituu) esitettiin, että hakijana voi toimia 
myös viranomainen ja että poliisi voi määrätä väliaikaisen kiellon viran 
puolesta (HE 144/2003, 20). Kummastakin säädettiin laissa (LähKL 5.1 § 
ja 11.2 §). Muita turvallisuutta takaavia toimia ei esitetty, eikä mahdollises-
ti traumatisoituneen uhrin kykyä tai mahdollisuutta viedä oikeusprosessi 
loppuun tarkoitetulla tavalla käsitelty. Poliisin oletettiin valvovan kieltoa, 
mutta valvonnan huonot käytännön mahdollisuudet ohitettiin. Asiakirjoissa 
eivät tulleet myöskään esille kieltoon määrättävien mahdolliset alkoholi- ja 
mielenterveysongelmat, tai niiden mahdolliset merkitykset tai seurannais-
vaikutukset häädettäessä ihmistä kotoa. Kyseiset tekijät lisäävät väkivallan 
jatkumisen riskiä ja kuormittavat hakijaa hakutilanteessa. Vakavat elämän-
hallintaongelmat ennakoivat myös huonoa selviämistä kotoa häätämisen 
jälkeen.  
Kieltoon määrättyihin kohdistuvia muita kuin asumiseen liittyviä mah-
dollisia haittavaikutuksia ei käsitelty. Vaikka lasten asemaa käsiteltiin pal-
jon, se todettiin hankalaksi, joten lapsiin liittyvät kysymykset jätettiin pit-
kälti ratkaisematta. Vanhusten tai ulkomaalaistaustaisten mahdollisia eri-
tyistilanteita ei käsitelty, vaikka heidät nähtiin kiellon mahdollisina haki-
joina ja tarvitsijoina. Kieltoon määrätyn osalta tavaroiden noutoa ja lasten 
tapaamista koskevat kysymykset jäivät epämääräisiksi, samoin viranomais-
järjestelmän huonot mahdollisuudet toteuttaa kumpaakin valvotusti. Niiden 
osalta laki laadittiin sen kaltaiseksi, että kiellon osapuolet saattavat tavata 
toisiaan lain puitteissa ilman valvontaa, mikä on riski suojatun turvallisuu-




Yksi epäselväksi jäänyt alue on kokonaisharkinta. Se tarkoittaa muun 
muassa uhan vakavuuden ja todennäköisyyden sekä olosuhteiden arvioin-
tia. Kokonaisarvioinnilla ja pyrkimyksellä ratkaisujen huolelliseen peruste-
lemiseen pyrittiin mahdollisesti korvaamaan tukipalvelujen puutetta ja 
muita soveltamisessa eteen tulevia ongelmia, mutta kokonaisarvioinnin 
esitettyihin perusteisiin sisältyi huomattavaa ristiriitaisuutta ja epämääräi-
syyttä. Toimeenpaneville viranomaisille sälytettiin suuri vastuu esimerkiksi 
olosuhteiden arvioinnista ilman, että heillä on sen edellyttämää asumis-, 
sosiaali- ja terveys- sekä lapsiasioiden asiantuntemusta. Ainoa konkreetti-
nen esimerkki tilanteesta, jossa edellytyksiä voisi arvioida kieltoon määrä-
tyn eduksi (jos muut tekijät ei ole liiaksi vastaan), koski tilannetta, jossa 
hakija on juuri muuttanut kieltoon määrätyn hallinnoimaan asuntoon. Toi-
saalla hallituksen esitystä todetaan kuitenkin, että asumistilanteen ei pitäisi 
antaa vaikuttaa ratkaisuun. Lapsen etuun vedottiin myös, mutta sen sisältö 
ja merkitys jäivät väljiksi ja ristiriitaisiksi.  
Vaikutusten arviointiosuudessa julkistaloudelliset seikat ylikorostuivat, 
mikä on linjassa lainsäädäntötutkimuksen yleisten havaintojen kanssa1. 
Kieltoon määrättyjä ei mainittu kyseisessä kohdassa lainkaan. Sitä logiik-
kaa, millä tavoiteltujen asiaintilojen ajateltiin varsinaisesti toteutuvan, ei 
myöskään avattu, vaikka esimerkiksi kieltoon määrätyn mahdollinen pro-
vosoituminen oli tiedossa. Lisäksi monia tavalliseen lähestymiskieltoon 
liittyviä epäkohtia, joita ei tuotu esille lainvalmistelussa, oli käsitelty Ri-
kosuhritoimikunnan mietinnössä2. Mietinnön sisältö oli tiedossa3.  
Lisäksi on epäjohdonmukaista, että perheen sisäinen lähestymiskielto 
rinnastetaan lain esitöissä (HE 144/2003, 23) siviilioikeudelliseen prosessiin, 
vaikka sitä lievempi puuttumisen keino, tavallinen lähestymiskielto, rinnas-
tuu kyseisen lain esitöissä (HE 41/1998, 12) rikosoikeudelliseen prosessiin. 
Perheen sisäisen lähestymiskiellon tarkoitus oli täydentää lakia lähestymis-
                                                 
1 Esim. Ervasti ym. 2000. 
2 KM 2001:5, 17–19. 
3 Valmistelutyöryhmän jäsenet olivat jäseniä myös Rikosuhritoimikunnassa. Sen mietin-
nössä tuli esille mm. seuraavia seikkoja: 1) moni hakemus raukeaa tai peruuntuu suojat-
tavan aloitteesta, 2) rikkominen on yleistä, 3) osapuolten lisäksi myös eräiden viran-
omaisten pitäisi voida hakea kiellon kumoamista (tapauksissa, joissa suojattu pitää oma-
aloitteisesti yhteyttä kieltoon määrättyyn), 4) häätöpäätös pitäisi voida antaa kieltoon 
määrättävälle kiellon määräämisen yhteydessä, ja 5) lasten tapaamisjärjestelyjen epäsel-
vyydet aiheuttavat ongelmia (KM 2001:5, 17–19). Lisäksi Rikosuhritoimikunnan mie-
tinnössä todettiin seuraavaa: ”Lain tavoitteet voivat käytännössä olla vaikeasti saavutet-
tavissa siksi, että lähestymiskieltoon määrättävällä saattaa olla niin vaikea päihdeongel-
ma tai rikollinen elämäntapa, että hän ei piittaa kiellosta tai ei miellä sen sisältöä oikein 
(…) Lähestymiskiellon tavoitteiden toteutumiseksi on siten valvonnan lisäksi edelleen 
tarvetta sosiaalityön keinoin auttaa sekä kieltoon määrättyä että sillä suojattavia henkilöi-
tä” (KM 2001:5, 19). 
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kiellosta muilta ja nimenomaan sellaisilta osin, jotka tekevät siitä vahvem-
man puuttumiskeinon perusoikeuksiin. Tällä tavoin perheen sisäinen lähes-
tymiskielto etäännytettiin retorisesti rikosprosessista, ainakin verrattuna 
tavallisen lähestymiskiellon luonnehdintoihin. Asialla on merkitystä arvioi-
taessa oikeusturvan toteutumista ja lain vaikutusten kohtuullisuutta suhtees-
sa paitsi esimerkiksi tavalliseen lähestymiskieltoon myös kiellon tosiasial-
lisiin seurauksiin1.  
Lakivaliokunta (LaVM 2/2004) ja perustuslakivaliokunta (PeVL 
8/2004) puolsivat selkeästi lain säätämistä edellyttäen, että ratkaisut perus-
tellaan huolellisesti ja että lakiin sisällytetään kieltoon määrättyjen asumi-
sen järjestymistä koskeva kirjaus: ”Tarvittaessa ratkaisuun on liitettävä 
ohjeet siitä, mistä kieltoon määrätty henkilö voi saada apua asumisensa 
järjestämiseksi kiellon voimassaoloaikana” (LähKL 8 §). Ilmaisu on kui-
tenkin ehdollinen: apua ei luvata. Lakivaliokunta korosti myös, että kiellon 
toimivuuden edellytyksenä on osapuolille suunnattu tukipalvelujärjestelmä 
(LaVM 2/2004, 2–3). Lakivaliokunnan hyväksyvä lausunto varauksista 
huolimatta on tyypillinen lakeja säädettäessä, samoin muutosesitysten sup-
peus2. Lainsäädäntötutkimuksessa esitetty merkittävin kritiikki on kohdis-
tunut laajoihin ja poliittisesti merkittäviin lakihankkeisiin3.  
Perheen sisäisen lähestymiskiellon lakihanketta ei voi pitää laajana, jos 
se käsitetään määrällisin kriteerein henkilöinä, joihin se kohdistuu, viran-
omaiset mukaan luettuina. Sukupuolipoliittisesti se oli sitäkin tärkeämpi. 
Samoin lainuudistusta voidaan pitää merkittävänä, jos sitä ajatellaan terveyt-
tä, turvallisuutta ja perusoikeuksia koskevan sisältönsä valossa. 
Yleisesti voi todeta, että valmistelun tietopohja jäi ohueksi ja valikoitu-
neeksi, ja tavoitteiden ja toimeenpanon edellytysten määrittelyssä oli run-
saasti epämääräisyyttä ja ristiriitaisuutta. Asetelma vastaa lainsäädäntötut-
kimuksessa yleisesti esitettyä kritiikkiä liian kapea-alaisesta valmistelusta, 
puutteellisesta vaikutusten arvioinnista sekä jäsentymättömästä näkemyk-
sestä koskien sitä logiikkaa, jolla annetut keinot tuottavat toivotun tulok-
sen4.  
                                                 
1 Esimerkiksi suhteellisuus- ja yhdenvertaisuusperiaatteeseen liittyvä problematiikka 
korostuu tilanteissa, joissa rikosoikeudelliselta moitittavuudeltaan samanlaisiin tekoihin 
syyllistyneille tuomitaan yhtä ankarat rikosoikeudelliset rangaistukset samalla, kun seu-
raamusten kokonaisankaruus poikkeaa toisistaan merkittävästi. Tämä tematiikka on vai-
kea ja monimutkainen, eikä sitä ole mahdollista avata tässä enempää, mutta sitä on käsi-
telty perusteellisesti toisaalla, samoin kuin ns. loukatun suostumusta koskevaa problema-
tiikkaa kiellon rikkomistapauksissa (ks. Leppälä & Rantala 2008). 
2 Ervasti ym. 2000, 115. 
3 Mts., 15. 
4 Ks. Tala 2001, 12, 48–50 & 2007, 8–15; Ervasti 2002, 99; ks. myös hallituksen esityk-




Osasyitä puutteelliseksi tiedostetun lain säätämiseen lienee paitsi val-
mistelua taustoittanut poliittinen paine myös ministeriöihin sektoroitunut 
hallinto1. Lain hyväksi ajateltuun soveltamiseen liittyy kolmen ministeriön 
alaisia toimia. Osan toteutuminen olisi edellyttänyt lisälainsäädäntöä (liit-
tyen erityisesti lasten valvottuihin tapaamispaikkoihin) tai vähintäänkin 
merkittävää lisäresursointia tai erillismenettelyjä koskien kuntien velvolli-
suuksia sosiaalisen tuen tarjoajana. Nykypolitiikkaa ohjaa tehokkuuden 
vaatimus, joten yhdellä poikkihallinnollisella työryhmällä on ollut lähtö-
kohtaisesti huonot edellytykset julkisen hallinnon kustannuksia merkittä-
västi lisäävään lainvalmisteluun.  
Huomattavin lausuntojen perusteella tehty muutos koski käräjäoikeuk-
sille määriteltyä aikaa järjestää pääkäsittely, jos taustalla oli poliisin mää-
räämä väliaikainen kielto. Toisaalta lausuntovaiheessa keskeiset perusrat-
kaisut on usein jo tehty, joten niitä ei ole enää helppo muuttaa2. Valmiste-
levan elimen työ kyseenalaistuisi ja aikataulu venyisi. Kumpikin on on-
gelmallista, jos yhteiskuntapoliittinen ilmapiiri on esityksen ja lain nopean 
valmistumisen kannalla. Tällöin puhe oikeuksista peittää herkästi alleen 
vaihtoehtoiset tavoite- tai ongelmanmäärittelyt, joiden selvittely vie aikaa 
ja haastaa tehdyn työn. Ehkä siksi ani harva lausunnon antaja asettui vas-
tustamaan lakiuudistusta, vaikka monen mukaan sääntelyn olisi pitänyt 
sisältää tukitoimia3.  
 
 
4 Kieltojen muodot ja määrät 
Kahden ensimmäisen voimassaolovuoden aikana käräjäoikeudet käsittelivät 
368 perheen sisäistä lähestymiskieltoa koskevaa hakemusta. Luku sisältää 
myös poliisin kautta kulkeutuvat, käsittelyyn tulevat väliaikaiset kiellot (ks. 
kuvio 62)4. Kaiken kaikkiaan perheen sisäisiä lähestymiskieltoja määrättiin 
kohtalaisen vähän: 258 kpl. Kieltoja on karkeasti kahdenlaisia: käräjäoi-
keuden määräämiä varsinaisia (183 kpl) ja pääosin poliisin määräämiä vä-
liaikaisia (166 kpl). Puolessa varsinaisia kieltoja taustalla on väliaikainen 
kielto. 
                                                 
1 Ks. Ervasti 2007b, 34. 
2 Tala 2007, 4, 8. 
3 Hallituksen esityksen mukaan lausunnon antajista vain kolme 47:stä ei kannattanut lain 
aikaansaamista. Kyse oli asianajajatahoista. Lisäksi joukossa oli yksi poikkeuksellisen 
kriittinen lausunto (Miessakit ry), mutta siinä lakiesitystä ei varsinaisesti torjuttu. Vaikka 
moni lausunnon antajista korosti palvelujärjestelmän merkitystä, sen integrointia ei var-
sinaisesti edellytetty. 
4 Poliisilta haettujen mutta evättyjen väliaikaisten kieltojen määrää oli mahdoton selvittää 
kirjauspuutteiden takia. 
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Kuvio 62 Perheen sisäisten lähestymiskieltojen hakeminen ja myöntäminen 2005–2006 
 
Vuosien 2005 ja 2006 välillä väliaikaisena määrättyjen kieltojen määrä on 
pysynyt samana, mutta varsinaisten kieltojen määrä (ilman taustalla ollutta 
väliaikaista kieltoa) on hieman vähentynyt. Väliaikaisia kieltoja on siis mää-
rätty kohtalaisen paljon suhteessa kieltojen kokonaismäärään, mikä vastaa 
lainvalmistelijoiden tarkoitusta. 
 Aineistossa oli 75 tapausta, joiden osalta väliaikainen perheen sisäinen 
lähestymiskielto ei johtanut varsinaisen kiellon määräämiseen käräjäoikeu-
dessa. Kaikista väliaikaisista tuo ryhmä on vajaa puolet (45 %). Kuviossa 

















Kuvio 63 Väliaikaisiksi jääneet perheen sisäiset lähestymiskiellot (n=75) 
 
Keskeisin väliaikaisen perheen sisäisen kiellon peruuntumisen syy oli suo-
jatun vetäytyminen oikeusprosessista. Useassa tapauksessa on perusteita 
olettaa, että taustalla on vaikuttanut toisen osapuolen painostus ja siihen 
liittyvä pelko viedä asiaa eteenpäin1. Tällöin mahdollisesti jatkuva väkival-
ta saattaa piiloutua. Osin kyse voi myös olla siitä, että halutaan vielä yrittää 
yhdessä tai hakija ei ollutkaan henkisesti valmis perheen sisäiseen lähes-
tymiskieltoon. Vastaavasti käräjäoikeudelle suoraan tehtyjä hakemuksia 




5 Kieltojen kohdentuminen 
Kieltoon määrätyt 
Perheen sisäiseen lähestymiskieltoon määrätyt (vain väliaikaiset mukaan 
luettuina) olivat valtaosin miehiä (99 %) ja suomalaistaustaisia (92 %). 
Alemmat sosiaaliluokat olivat yliedustettuina. Vain neljä naista määrättiin 
kieltoon tarkastelun ajanjakson aikana. Kieltoon määrätyn ikä oli keskimää-
rin (mediaani) 43 vuotta (ks. kuvio 64).  
                                                 
1 Samantapaisista tuloksista ks. Harrell & Smith 1996, 219. 
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Kuvio 64 Kieltoon määrättyjen (n=258) ja kiellolla ensisijaisesti suojattujen (n=2561) 
ikä kiellon määräämisen hetkellä, %  
 
Ikäprofiili on nuorin tapauksissa, joissa suojattu vetäytyi hakuprosessista 
saatuaan väliaikaisen kiellon (ks. edellinen luku). Samoin kyseiseen alaryh-
mään sijoittuu lähes puolet (kahdeksan 19:stä) ulkomaalaistaustaisista kiel-
toon määrätyistä. Lisäksi tällä ”vain väliaikaisten kieltojen” ryhmällä väki-
valtarikokset olivat keskimääräisesti hiukan yleisempiä kuin muilla kieltoon 
määrätyillä. 
Kieltoon määrätyillä esiintyi ylipäänsä runsaasti alkoholin ongelmakäyt-
töä, mielenterveysongelmia ja rikollista taustaa: etenkin väkivaltarikollisuut-
ta ja rattijuopumusta. Kieltoon määrätyistä 188 eli peräti kolme neljästä on 
tuomittu rangaistukseen kieltoa edeltäneiden kuuden vuoden aikana (kuvio 
65). 39 prosenttia on tuomittu 1–3 rikoksesta tai rikkomuksesta. Kolman-
nes on tuomittu neljästä tai useammasta rikoksesta. Enimmillään syyksi oli 
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Kuvio 65 Kieltoon määrättyjen rikostuomiot, % (n=256) 
                                                 
1 Kaksi kiellolla suojattua olivat kieltäneet sosiaaliturvatunnuksensa käyttämisen Poliisi-




Puolet kaikista perheen sisäiseen lähestymiskieltoon määrätyistä oli tuo-
mittu rangaistukseen kieltoa edeltäneiden kuuden vuoden aikana vähintään 
yhdestä henkeen tai terveyteen kohdistuvasta rikoksesta. Yleisimmin oli 
tuomittu perusmuotoisesta pahoinpitelystä. Näiden lisäksi kymmenkunta 
kieltoon määrättyä oli tuomittu törkeästä tai lievästä pahoinpitelystä.  
Rattijuopumustuomioiden yleisyys kieltoon määrätyillä antaa viitteitä 
päihdeongelmien lisäksi alhaisesta itsekontrollista tai yleisemmästä piit-
taamattomuudesta lain käskyjä ja kieltoja kohtaan.1 Kun tarkasteluun ottaa 
lisäksi mukaan poliisirekisterimerkinnät, kuten lukuisat putkakeikat sekä 
sosiaaliekonomisen taustan, perheen sisäinen lähestymiskielto on kohdis-
tunut vain vähäisessä määrin keskiluokkaisiin miehiin, joiden ainoa häiriö- 
tai rikoskäyttäytyminen kohdistuu puolisoon. Kaiken kaikkiaan kieltoon 
määrättyjä oli kuitenkin eri yhteiskuntaluokista; joukkoon mahtui myös 




Kiellolla suojatut voidaan jakaa ensisijaisesti suojattuihin, jotka ovat yleen-
sä kiellon hakijoita ja muihin suojattuihin, jotka ovat yleensä lapsia. Lapsia 
suojattiin vajaassa kolmanneksessa kaikista tapauksista, yhteensä 179. 
Myös suojattujen osalta alemmat sosiaaliluokat olivat yliedustettuina. Ensi-
sijaisesti suojatuista valtaosa oli naisia (94 %) ja suomalaistaustaisia 
(96 %). Heidän ikänsä oli keskimäärin sama kuin kieltoon määrättyjenkin 
eli 43 vuotta (mediaani). Iäkkäitä oli kuitenkin selvästi enemmän kuin kiel-
toon määrätyissä (ks. kuvio 66). Tämä johtui siitä, että yhdeksässä prosen-
tissa tapauksia aikuinen lapsi määrättiin kieltoon vanhempaansa tai van-
hempiaan vastaan.  
 
                                                 
1 Itsekontrolliteoriassa keskeisenä rikosten tekemiseen tai niistä pidättäytymiseen vaikut-
tavana tekijänä on henkilön lapsuudessa muotoutuva ja yksilökohtaisesti vaihteleva itse-
kontrollin taso. Mitä alhaisempi itsekontrollin taso henkilöllä on, sen todennäköisemmin 
hän syyllistyy rikoksiin. (Gottfredsson & Hirschi 1990, 85–120 ja 97–105.) 























Kuvio 66 Kiellolla ensisijaisesti suojattujen (n=2561) ikä kiellon määräämisen hetkellä, %  
 
Myös suojattujen ikäprofiili oli nuorin nimenomaan peruuntuneissa väliai-
kaisissa kielloissa. Kyseiseen alaryhmään sijoittui reilu kolmannes (neljä 
yhdestätoista) ulkomaalaistaustaisista ensisijaisesti suojatuista.  
Kiellolla suojattujen naisten rikoshistoria oli keskimääräisesti huomat-
tavasti pienempää kuin kieltoon määrätyillä. Suhteutettuna koko väestöön 
se näyttäytyi silti kohtalaisen runsaana – ottaen kuitenkin huomioon, että 




Kieltojen taustatilanteet vaikuttavat olleen pääsääntöisesti vakavia, eli ylei-
sesti ottaen perheen sisäistä lähestymiskieltoa ei ole määrätty kevyin perus-
tein2. Näyttää siltä, että kieltoa on haettu usein tilanteessa, jossa hakija on 
ollut jo äärimmäisen uupunut ja ahdistunut. Taustalla on suurimmaksi 
osaksi ollut eriteltävissä oleva tietty väkivaltatilanne, mutta usein kyse on 
ollut pitkään jatkuneesta väkivallasta. Joissain tapauksissa kyse on ollut 
pelkästään laittomista uhkauksista, mutta tällöin ratkaisun perusteluissa on 
yleensä huomioitu kieltoon määrätyn aiempi rikoshistoria ja arvaamaton 
käyttäytyminen.  
Aineistossa korostuvat tilanteet, joissa kieltoa hakenut selittää kump-
paninsa väkivaltaa nimenomaan alkoholin käytöllä, joka muuttaa käyttäy-
                                                 
1 Kaksi kiellolla suojattua olivat kieltäneet sosiaaliturvatunnuksensa käyttämisen Poliisi-
asiain tietojärjestelmässä, minkä vuoksi heidän syntymäaikojaan ei saatu selvitettyä. 
2 Vakavuus tarkoittaa usein pitkäkestoista piinaa, johon sisältyy pahoinpitelyjä, laittomia 
uhkauksia, arvaamatonta aggressiivista käyttäytymistä ja muuta häirintää. Silti, kun jo-
tain yksittäistä tekoa tutkitaan rikoksena, rangaistuksena on usein sakko eli vakavuus ei 




tymisen aggressiiviseksi ja arvaamattomaksi. Näissä tapauksissa aineisto ei 
ilmennä selvin päin tehtyä väkivaltaa (joukossa on tietenkin paljon tapauk-
sia, joissa päihteiden käytöstä ei ole tietoa). Ongelman merkittävyyttä lisää 
se, että yhtämittainen juopottelu saattoi kestää pitkiä jaksoja. Pienempänä 
mutta huolestuttavana ryhmänä esille nousee myös tietoisen sadistinen vä-
kivalta. Oma ryhmänsä oli iäkkäiden kokema parisuhdeväkivalta, jossa 
tyypillistä oli suojatun korkea ikä, hallinnointisuhde asuntoon samoin kuin 
kieltoon määrätyn runsas alkoholin käyttö ja yleinen aggressiivisuus. Iäk-
käitä oli kuitenkin eniten ryhmässä, jossa vanhempi tai vanhemmat olivat 
hakeneet kieltoa aikuista lastaan vastaan. Kaikki tämän ryhmän kieltoon 
määrätyt miehet kärsivät joko päihde- tai mielenterveysongelmista tai mo-
lemmista. Usean taustalla oli lisäksi paljon poliisikontakteja. Alaikäiset 
lapset olivat toisinaan väkivallan ja uhkailujen kohteena, mutta aineiston 
mukaan kyse oli enimmäkseen läheiseen ihmiseen kohdistuvan väkivallan 
näkemisestä sekä pelon ja turvattomuuden ilmapiirissä elämisestä. Näiden 
lisäksi määrätyissä kielloissa on joitakin tapauksia, joissa myös kieltoa ha-




6 Ongelmia toimeenpanossa 
Viranomaiskäytännöt 
Toimeenpanon viranomaiskäytännöillä on merkitystä sille, minkälaista 
palvelua osapuolet saavat ja mitä vaikutuksia lailla lopulta on heille. Käy-
täntöjen selvittämisen keskeisenä lähteenä on kaikki se, mitä ilmiöstä on 
rekisteröity tai arkistoitu. Rekisteröinti osoittautui puutteelliseksi sekä oi-
keus- että poliisihallinnossa. Tämä hankaloittaa ylipäänsä luotettavien tie-
tojen muodostamista ja intervention seurantaa ilman perusteellista tutki-
musta, mutta se oli tutkimuksenkin keinoin haasteellista ja työlästä aineis-
ton epätasaisen laadun vuoksi.  
Käräjäoikeus määräsi perheen sisäiset lähestymiskiellot pääsääntöisesti 
kolmeksi kuukaudeksi, joskin hallituksen esityksessä korostetaan tapaus-
kohtaista harkintaa ja että maksimipituutta ei pitäisi määrätä säännönmu-
kaisesti. Poliisi puolestaan joutuu määrittämään väliaikaisen kiellon keston 
ilman ohjeistusta, mikä on aiheuttanut toisinaan hankaluuksia toimeenpa-
non eri osapuolille. Muutamassa tapauksessa käräjäoikeus määräsi kiellon, 
joka ei ollut kestoltaan lain tarkoittama. Lisäksi laajennettujen perheen si-
säisten lähestymiskieltojen kirjauksissa ilmeni käräjäoikeuksien osalta 
merkille pantavaa epämääräisyyttä. Poliisin osalta väliaikaisten kieltojen 
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epäämisiin liittyvät käytännöt eivät olleet aina asianmukaisia. Kirjauspuut-
teiden takia evättyjen väliaikaisten perheen sisäisten lähestymiskieltojen 
määrää oli mahdotonta selvittää.  
Poliisi määrää väliaikaisen kiellon mieluiten ja useimmin akuutin väki-
valtatilanteen jälkeen, kun kieltoon määrättävä on valmiiksi poliisin tilois-
sa. Tällöin häntä voidaan kuulla ja kielto voidaan antaa saman tien tiedok-
si. Tuomareiden kannalta ongelmallisia tilanteita ovat huonosti täytetyt 
hakemuslomakkeet.  
Poliisien ja tuomarien saama koulutus on ollut vähäistä. Oikeushallin-




Käräjäoikeuksien kirjaukset liittyen tavaroiden noutoon olivat lain ja halli-
tuksen esityksen tarkoituksen mukaisia, mutta silti epämääräisiä, koska tar-
jolla ei ollut hyviä vaihtoehtoja. Asian hoitaminen jätettiin usein asianosais-
ten keskinäisen sopimisen varaan, mikä on riski suojatun turvallisuudelle. 
Selkein ja turvallisin vaihtoehto olisi ollut, että poliisi on aina mukana tur-
vaamassa tavaroiden noutoa. Poliisilla onkin ollut hankaluuksia selvitettäes-
sä, onko tietyissä rikkomisepäilyissä ollut kyse asiallisesta perusteesta ottaa 
suojattuun yhteyttä. Käräjäoikeus velvoittaa toisinaan poliisia osallistumaan 
noutoon, mutta poliisin antama virka-apu ei lain mukaan (Poliisilaki 40 §) 
kata tämän kaltaisia tilanteita.  
Osa käräjäoikeuksien ratkaisujen kirjauksista koskien lapsia oli selvästi 
hallituksen esityksen vastaisia. On esimerkiksi tilanteita, joissa lapsi suojat-
tiin perustelluista syistä, mutta kieltoon määrätylle sallittiin tapaamiset il-
man valvontaa. Tapaukset ovat kuitenkin erilaisia. Osassa lapset suojattiin 
ilman mainintaa perusteista. Tilanteissa, joissa isästä ei kohdistu uhkaa 
lapsille, he ovat tavanneet toisinaan olosuhteissa, joista aiheutuu kummal-
lekin haittaa. Isällä ei ole välttämättä lasten tapaamiseen soveliasta paikkaa 
ja lapset saattavat kokea olonsa turvattomaksi väliaikaisratkaisuissa, kuten 
asuntoloissa. Turvattomuutta luo myös se, jos isä joutuu vaihtamaan tiheäs-
ti asuinpaikkaa. Lasten tapaamisista sopiminen jätettiin käytännössä yleen-
sä asianosaisten keskinäisen yhteydenpidon varaan, tai sitten käräjäoikeuk-
sien muotoilemat sopimukset olivat epämääräisiä, jolloin niiden toteutu-
mista on vaikea valvoa. Lasten osalta selkein ja turvallisin vaihtoehto olisi 
kieltoon määrätyn vanhemman tapaaminen valvotusti tai vähintään kol-
mannen osapuolen välityksellä. Tällöin kieltoon määrätyn ja lasten äidin 





Kokonaisarviointi osoittautui myös hankalaksi. Se on erityisen vaikeaa, 
jos kieltoon määrättävä ei saavu istuntoon, kuten tapahtuu puolessa tapauk-
sia. Silloin asianosaisten kanssa on mahdotonta keskustella esimerkiksi 
tavaroiden noudosta tai asumisjärjestelyistä. Tämä heikentää lähtökohtai-
sesti kiellon toimivuutta.  
Käräjäoikeuden ratkaisuihin kirjattujen tietojen perusteella kiellolla 
suojatuista kolmanneksella oli oikeudellinen avustaja istunnossa. Vain 
muutamalla on ollut tukihenkilö, ja ainakin haastatellut naiset kokivat ni-
menomaan tukihenkilön avun hyvin tarpeelliseksi. Kieltoon määrättyjen 
osalta avustajien käyttö oli vähäisempää. Niistä vastaajista, jotka olivat 
henkilökohtaisesti läsnä istunnossa (eli puolella) ainoastaan vajaalla kol-
manneksella oli avustaja. Osapuolten haastattelujen perusteella vaikuttaa 
siltä, että jonkinlainen oikeudellinen apu olisi tarpeellista kummallekin 
osapuolelle. Sellainen tilanne ei kuitenkaan ole suotavaa, että vain toisella 
on avustaja ja toinen on huonommin valmistautunut. Vaikka vastaajan 
kannalta kiistämisellä tai oikeudellisella avulla ei juuri ollut vaikutusta 
kiellon määräämiseen, ylimääräinen tuki voisi olla monesti tarpeen pohdit-
taessa kiellon sisältöä: onko esimerkiksi laajennettu kielto tarpeellinen tai 
tulisiko lapset suojata. Kummankin osapuolen kannalta avun hankkimista 
oikeuskäsittelyyn hankaloittaa asian nopea käsittely.  
Sillä, haetaanko kieltoa poliisilta tai käräjäoikeudelta, voi olla hakijan 
turvallisuuden ja kummankin osapuolen tuen saannin näkökulmasta merkit-
täviä seurannaisvaikutuksia. Haettaessa kieltoa suoraan käräjäoikeudelta 
luvassa ei ole välttämättä minkäänlaisia tukipalveluja. Tilanne ei ole hyvä 
poliisissakaan, mutta mahdollisuudet ovat paremmat (liittyen esimerkiksi 
yhteistyöhön sosiaaliviranomaisten kanssa sekä yksittäisen poliisiviranomai-
sen mahdollisesti tarjoamaan turvallisuusneuvontaan). Yhdessä tapauksessa 
kieltoon määrättävä surmasi ulkomaalaistaustaisen puolisonsa saatuaan kärä-
jäoikeudelta haastehakemuksen. Istuntoa ei oltu ehditty järjestää, mutta kiel-
toa hakeneen naisen hakemus oli saapunut perille. Siitä kävi ilmi tilanteen 
uhkaavuus. Ainakin tässä tapauksessa hakijan olisi kannattanut hakea polii-
silta ensin väliaikaista kieltoa. Tällöin akuuttiin tilanteeseen olisi ehkä ollut 
mahdollista vaikuttaa. Surmaaja todettiin mielenterveydellisistä syistä syyn-
takeettomaksi.  
Haastattelujen mukaan niin suojatut kuin kieltoon määrätyt ovat koh-
danneet epäasiallista viranomaiskohtelua prosessissa, joka on jo lähtökoh-
taisesti raskas. Suojattujen naisten haastatteluista kävi ilmi, että heihin ei 
aina suhtauduttu vakavasti. Lisäksi ilmeni, kuinka pienikin viranomaisvir-
he tai huolimattomuus kostautuu helposti asianosaiselle prosessin seuraa-
vassa vaiheessa, kun järjestelmä ei toimi yhdenmukaisesti. Pahimmillaan 
tilanne on johtanut epätarkoituksenmukaisten viranomaiskäytäntöjen ket-
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juuntumiseen. Joillakin kieltoon määrätyillä oli kokemusta heitteillejätöstä. 
Poliisi on esimerkiksi saattanut jättää kieltoon määrätyn tavaroiden noudon 
jälkeen kotitalonsa parkkipaikalle ilman, että hänellä on ollut tiedossa 
paikkaa minne mennä. Toisaalta yhdessä haastattelussa kävi ilmi, kuinka 
viranomaisten tavanomaista paneutuneempi ote kieltoon määrätyn miehen 
asioihin mahdollisesti pelasti hänen henkensä sekä edesauttoi hänen ryhdis-
täytymistään ja myös perheen lasten hyvinvointia. 
 
 
7 Kiellon rikkominen 
Lähestymiskiellon rikkominen ei ole niin selvä asia kuin tunnusmerkistö 
antaa olettaa. Lisäksi kirjavat käytännöt rekisteröinnissä ja toimeenpanevien 
viranomaisten yhteistyössä ja tiedonvaihdossa haittaavat kiellon rikkomisten 
havaitsemista ja käsittelyä. Erityiseksi haasteeksi osoittautui käräjäoikeudel-
ta poliisille kulkeutuva tieto kiellon tiedoksiannon tilasta. Usein kieltoon 
määrätty ei ollut istunnossa läsnä, vaan sai tiedoksiannon mahdollisesti 
myöhemmin haastemiehen välityksellä. Ilman tiedoksiantoa kieltoa voi rik-
koa saamatta siitä rangaistusta. Tätä tutkimusta ajatellen myös ilmoitusten 
osin vajavaiset tiedot ja usean rikkomistapauksen niputtaminen yhteen ri-
kosilmoitukseen vaikeuttivat yksittäisten tekojen ja toistuvuuden arviointia.  
Rikkomisia selvitettiin kuitenkin mahdollisuuksien mukaan. Poliisi-
asiain tietojärjestelmän kirjausten perusteella kieltoa rikkoi noin kolmannes 
varsinaiseen kieltoon määrätyistä. Näistä joka kuudennessa tapauksessa 
kieltoon määrättyyn kohdistuvaa rikkomisepäilyä ei kuitenkaan oltu kirjat-
tu nimikkeellä ”lähestymiskiellon rikkominen”, vaikka poliisiaineisto antaa 
syytä epäillä, että rikkominen on tapahtunut. Syyt palautuvat osin kiellon 
tiedoksisaannin ongelmiin.  
Rikkojat – eli henkilöt, joita voi poliisiaineiston mukaan perustellusti 
epäillä rikkomisesta – luokiteltiin karkeasti kolmeen ryhmään. ”Pikkurik-
koja” yritti ottaa suojattuun yhteyttä puhelimitse alle kymmenen kertaa. 
”Keskikova rikkoja” otti suojattuun yhteyttä 10–30 kertaa tai tunkeutui 
hänen kotiinsa tai yritti lähestyä esimerkiksi ravintolassa tai kaupungilla. 
”Kova rikkoja” otti suojattuun yhteyttä enemmän kuin 30 kertaa, tunkeutui 
hänen kotiinsa tai seuraan useammin kuin kaksi kertaa tai uhkaili häntä tai 
kohdisti häneen väkivaltaa. Valtaosa rikkojista sijoittui kovien tai keskiko-
vien rikkojien ryhmiin, joita oli suunnilleen saman verran.  
Poliisin kirjausten perusteella kolmannes kiellon rikkojista rikkoi kiel-
toa toistuvasti. Jos kymmenen henkilöä, joiden kohdalla tosiasiallista rik-
komista ei syystä tai toisesta kirjattu sille kuuluvalla nimikkeellä jätetään 




ran. Toistuvuutta laskettiin myös summittaisiin tekomääriin perustuen, jol-
loin toistuvien rikkomisten määrä suunnilleen kaksinkertaistui. Tosin tässä 
laskelmassa jo kaksi puhelinsoittoa määriteltiin toistuvaksi rikkomiseksi. 
Yksittäisten tekojen tai rikkojien määrä lienee laskelmia suurempi. 
Määriä on kuitenkin uskaliasta arvioida, koska kyse on käytännössä pitkälti 
piilorikollisuudesta. Suojatut eivät aina ilmoita rikkomisista, ja koko tutki-
musaineisto antaa viitteitä siitä, että osa pariskunnista palaa kiellon aikana 
kaikessa hiljaisuudessa takaisin yhteen. Lisäksi osa perheen sisäiseen lä-
hestymiskieltoon määrätyistä oli kiellon aikana laitoksissa. Se ainakin ra-
joittaa rikkomisia, joskaan ei sitä kokonaan estä.  
Perheen sisäiseen kieltoon määrätyistä 20 tuomittiin käräjäoikeudessa 
kiellon rikkomisesta, mutta kattavat tiedot päättyivät selvittämishetkellä 
vuoden 2006 loppuun eli osa jutuista ei ollut oletettavasti ehtinyt tuomiois-
tuinkäsittelyyn. Vaikka ne ottaisi huomioon, herää silti kysymys, miksi niin 
pieni osa kiellon rikkomisista johtaa rangaistukseen. Sitä oli tutkimuseko-
nomista syistä kuitenkin mahdoton selvittää; esimerkiksi poliisitoimenpi-
teiden analyysi olisi edellyttänyt kaikkien esitutkintapöytäkirjojen tutkimis-
ta yhdistettynä eri alarekisterien antamaan tietoon. Tuomituista vähän yli 
puolet sai tuomion osana yhteisrangaistusta, joka vaihteli sakosta vajaaseen 
neljään vuoteen vankeutta. Kaikki seitsemän vankeustuomiota annettiin 
osana yhtenäisrangaistusta, ja laajimmillaan tuomiossa luettiin syyksi 15 
erillistä rikosta, joista yksi oli lähestymiskiellon rikkominen. Vähän yli 
puolet tuomituista sai pelkästään sakkoja.  
Poliisipartion käynnin sekä pidättämisen, vangitsemisen ja tutkinnan li-
säksi poliisi saattaa jo tutkinnan alussa soittaa rikkojalle ja kehottaa tätä 
lopettamaan häiriköinti. Ennalta ehkäisevänä puuttumisena kieltoon määrä-
tyltä saatetaan poistaa avaimet. Enemmistössä tapauksista ainakin poliisin 
tietoon tullut rikkominen loppui poliisin puututtua asiaan. Tämä käy ilmi 
siitä, että poliisi kirjasi 30 lähestymiskiellon rikkojan osalta vain yhden 
rikkomisen, joskin yksi kirjaus saattoi sisältää useita rikkomiskertoja. Ole-
tus poliisin puuttumisen positiivisesta merkityksestä on kuitenkin heikko. 
Tutkimusaineisto ei kerro, jos rikkomista on jatkunut ilman, että suojattu 
on enää tehnyt siitä rikosilmoitusta. Joskus sen tekeminen saattaa provo-
soida kieltoon määrättyä.  
Oma lieveilmiönsä on välillinen rikkominen, johon poliisin on vaikea 
puuttua, koska siinä rikkomisen tunnusmerkistö ei täyty. Kieltoon määrätty 
saattaa esimerkiksi pyytää tuttaviaan soittamaan suojatulle tai tarkkaile-
maan tämän kulkemista. Myös lapsia saatetaan käyttää tiedonlähteinä. 
Keskeisin vastuu kiellon valvomisesta jääkin suojatulle, jotka kehittävät 
usein tuekseen erilaisia suojautumis- ja selviämisstrategioita.  
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Tarkastelussa nousi esiin kaksi muutakin erityisongelmaa. Henkilökoh-
taisten tavaroiden noutaminen aiheuttaa toisinaan epäselvyyttä yhteydenoton 
asiallisuudesta. Esille tuli myös tapauksia, joissa kieltoon määrätty pyrkii 
noutamaan tavaroitaan vähän kerrallaan. Kiinnostavaksi oikeudelliseksi on-
gelmaksi paljastui rikkomisen määrittely tilanteissa, jossa yhteyttä pidetään 
suojatun myötävaikutuksella. Tällaisten tilanteiden arviointi edellyttää hie-
nojakoista rikosvastuun edellytysten ja niin sanotun loukatun suostumuksen 
problematiikan tarkastelua, joka ei ole tässä mahdollista1. Perusongelma on 
joka tapauksessa siitä päättäminen, katsotaanko kiellolla suojatulla olleen 
mahdollisuus päättää suojan alasta siten, että hänen suostumuksensa yhtey-
denpitoon poistaa tekijän vastuun. Haastatellut viranomaiset katsoivat pää-
osin, että vaikka kyse on teknisesti edelleen kiellon rikkomisesta, se tuskin 




Kuten edellä on käynyt ilmi, toimeenpanolla on ollut suoria vaikutuksia 
sääntelyn kohteisiin. Tässä esitetään tuloksia, jotka liittyvät toimeenpanon 
jälkeisiin tilanteisiin. Tarkastellaan, millainen yhteys perheen sisäisellä 
lähestymiskiellolla on mahdollisesti ollut osapuolten hyvinvointiin laa-
jemmassa mielessä: mitä muutoksia se on tuonut elämään. Esille on nous-
sut kiellon jälkeisiä elämäntilanteita hakijoiden, suojattujen, kieltoon mää-
rättävien ja kieltoon määrättyjen kannalta. Osa on selviytynyt vaikeuksista, 




Sekä haastatellut naiset (kolme kiellolla suojattua) että miehet (kuusi kiel-
toon määrättyä) olivat selviytyjiä, joille kiellon määrääminen osoittautui 
alkuhankaluuksien ja toimeenpanoprosessiin liittyvien ongelmien jälkeen 
hyväksi ratkaisuksi. Kaikilla elämäntilanne näytti valoisammalta suhteessa 
kieltoa edeltäneeseen aikaan.  
Haastatellut naiset olivat päässeet pitkälti irti väkivaltaisista puolisois-
taan. Perheen sisäisen lähestymiskiellon ”läpivienti” onnistuneesti oli kui-
tenkin haasteellista ja rankkaa. Sitä on syytä korostaa varsinkin, kun heillä 
on mitä ilmeisimmin ollut muihin tutkimuksen suojattuihin naisiin nähden 
keskimääräistä paremmat henkiset, sosiaaliset ja taloudelliset resurssit. 
Vaikka viranomaisilta ei saatu merkittävää tukea, apua on saatu muilta ta-
                                                 




hoilta, ja se on otettu kiitollisena vastaan. Kun kielto oli saatu määrättyä ja 
pian tapahtuneet rikkomiset selvittelyineen oli käyty läpi, tilanne helpottui 
eli kiellon hakeminen ja alkuvaihe olivat raskainta aikaa. Sittemmin huolet 
keskittyivät erityisesti lapsiin. Koettiin, että he eivät olleet saaneet tarvit-
semaansa viranomaistukea tai asiantuntija-apua. Henkilökohtainen turvat-
tomuuden tunne ei silti täysin poistunut keneltäkään, ja erityisesti kahdella 
naisella piinaavia tilanteita jatkui pitkään kiellon määräämisen jälkeen. 
Aineiston mukaan kaikkien kolmen puolisoilla ilmeni haluttomuutta koh-
data omia ongelmiaan tai hakea apua. Heillä kaikilla oli aineiston mukaan 
ongelmia alkoholin kanssa sekä kahdella mahdollisesti myös vakava per-
soonallisuushäiriö. Kaiken kaikkiaan suojattujen haastattelut ilmentävät 
sitä, kuinka suuri merkitys omalla aktiivisuudella on kiellon onnistumisen 
kannalta, johon yhdistyy kyky hakea apua ja ottaa sitä vastaan.  
Haastatelluista miehistä viisi kuudesta palasi viimeistään heti kiellon 
voimassaolon päättymisen jälkeen yhteen avo- tai aviopuolisonsa kanssa, 
mutta ”kovan opetuksen” jälkeen. Vaikka perheen sisäinen lähestymiskiel-
to näytti ryhdistävän haastateltujen miesten elämää alkuvaikeuksien jäl-
keen, kielto oheistapahtumineen aiheutti myös monenlaisia haittoja, kuten 
kokemusta heitteille jätöstä, rikoskäyttäytymisen lisääntymistä, lasten ta-
paamisten vaikeutumista, merkittäviä taloudellisia menetyksiä ja leimaavia 
vaikutuksia1. Heidän tarinansa havainnollistivat, kuinka kielto vie miehen 
herkästi ”kaltevalle pinnalle” – vaikka kyseisten miesten elämä kääntyikin 
hankalan alun jälkeen parempaan suuntaan. Tieto kiellosta vaikuttaa leviä-
vän herkästi lasten päiväkotiin (lapsiin ei kohdistunut kyseisissä tapauksis-
sa uhkaa), ja työyhteisö saattaa syrjiä. Eräs kumpaakin haittaa kokenut 
haastateltu pitikin kieltoa kovempana ”rangaistuksena” kuin taustatapah-
tumasta (pahoinpitely) saatua sakkoa. Tietyin varauksin voidaan puhua 
kaksoisrangaistuksesta2. 
Haastatellut miehet olivat kuitenkin olleet avun piirissä (päihdehoito, 
miestyö), tai he olivat kohdanneet muutoin palvelualttiita viranomaisia. 
Palvelutarjonta ei tosin useinkaan liittynyt juuri perheen sisäisen lähesty-
miskiellon määräämisprosessiin. Lisäksi tuen ja tiedon saanti asumisesta ja 
muista palveluista vaikuttaa olleen satunnaista ja vaihtelevaa. Mutta samoin 
kuin haastatellut naiset, he olivat valmiit ottamaan apua vastaan, millä on 
ollut suuri merkitys. Lisäksi jokainen korosti lasten tärkeyttä, ja usealla ni-
menomaan huoli lapsista vaikutti motivoineen elämänmuutosta; haluttiin 
olla parempi perheenisä. Erittäin keskeinen tekijä oli myös päihteiden käy-
tön lopettaminen tai merkittävä vähentäminen. Vaikka paluu yhteen tapo-
                                                 
1 Kolme haastateltua miestä oli lähtökohtaisesti varattomia ja rikostaustaisia, joten he 
eivät pitäneet taloudellisia kuluja tai leimautumista varsinaisesti ongelmina.  
2 Ks. tarkemmin Leppälä & Rantala 2008. 
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jen parantamisen jälkeen ei sisältynyt lainsäätäjän esittämiin varsinaisiin 
tavoitteisiin, kohentunutta parisuhdetta voitaneen pitää hyvänä vaikutukse-
na. 
Edellä on esitelty siis hyviä tuloksia. Tärkeää on kuitenkin tiedostaa, et-
tä haastatellut olivat hyvin valikoituneita; he eivät suinkaan edusta koko 
aineistoa. Heidät tavoitettiin välittävien tahojen avulla, jotka olivat tukipal-
veluntarjoajia. Onnistumisen sijaan onkin mielekästä korostaa niitä tekijöi-
tä, jotka mitä ilmeisimmin edesauttoivat selviytymistä. Niitä ei voi liikaa 
toistaa: kummallakin osapuolella siis henkinen vahvuus, saatu ulkopuoli-
nen apu ja tuki sekä halu ja kyky ottaa sitä vastaan. Suojatuilla positiivises-
ti vaikutti myös taloudellinen itsenäisyys. Kieltoon määrättyjä auttoi erityi-
sesti päihteistä luopuminen ja halu pitää yllä hyvää suhdetta lapsiin. Kiel-
toon määrättyjen haastatteluista kävi hyvin ilmi, kuinka viranomaisten ta-
vanomaista paneutuneemmalla otteella saattaa olla suuri merkitys paitsi 




Vaikka perheen sisäinen lähestymiskielto vaikutti ryhdistäneen haastateltu-
jen miesten elämää alkuvaikeuksien jälkeen, monella kieltoon määrätyllä 
vaikutus näyttää olleen päinvastainen. Poliisimerkintöjen mukaan (muun 
muassa ”putkakeikat”) aineistossa on paljon miehiä, joilla perheen sisäisen 
lähestymiskiellon määrääminen näyttää lisänneen syrjäytymistä, joka tosin 
oli usein jo entuudestaan kohtalainen. Aineisto indikoi paitsi alkoholin 
ongelmakäytön lisääntymisestä, tapauskohtaisesti myös asunnottomuu-
desta. Muutama henkilö hakeutui oma-aloitteisesti putkaan, koska ei ollut 
muuta yösijaa, mutta valtaosin sinne päädyttiin, koska henkilö makasi jul-
kisella paikalla ja oli poliisimerkintöjen mukaan ”päihtyneenä kykenemä-
tön huolehtimaan itsestään”. Lisäksi moni kieltoon määrätty näytti syyllis-
tyvän omaisuusrikoksiin (erityisesti näpistyksiin) enemmän kiellon mää-
räämisen jälkeen kuin sitä ennen, mikä viittaa lisääntyneisiin taloudelli-
siin vaikeuksiin. Kuviossa 67 kukin vaakarivi sisältää yhden henkilön 
rikosepäilyt1.  
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Kuvio 67 Varsinaiseen kieltoon määrättyjen omaisuusrikosepäilyt poliisiaineistossa 
(n=169)  
 
Samoin omaisuusrikosten ja väkivallan uhriksi joutuminen on ollut ylei-
sesti ja karkeasti tarkasteltuna suurempaa kiellon jälkeen kuin sitä ennen. 
Eli siltä osin kuin perheen sisäinen lähestymiskielto on voimistanut syr-
jäytymiskehitystä, se on myös lisännyt poliisin tehtäviä. Monella putkan 
kanta-asiakkaalla kyse lienee erilaisten ongelmien kasautumis- ja interak-
tiovaikutuksista. Esimerkiksi runsas päihteiden käyttö, mielenterveyson-
gelmat, aggressiivisuus, taloudelliset ongelmat ja kodista häätö vaikuttavat 
eri tavoin toisiinsa. Ne ovat yhdessä ja erikseen myös tekijöitä, jotka syn-
nyttävät ja vahvistavat helposti syrjäytymistä. Koska monilla tilanne on 
huonontunut huolestuttavalla tavalla kieltoon määräämisen jälkeen, per-
heen sisäisen lähestymiskiellon voidaan ajatella joissakin tapauksissa toi-
mineen tekijänä, joka on voimistanut jo aikaisemmin alkanutta syrjäyty-
miskehitystä.  
Muutama kieltoon määrätyn kuolemantapaus vaikuttaisi olevan yhtey-
dessä perheen sisäiseen lähestymiskiellon synnyttämään olosuhdemuutok-
seen1. Osa menehtymisistä on johtunut siitä, että keho ei ole enää kestänyt 
kuluttavaa elämäntapaa. Toki elämäntapa on saattanut itsessään olla ennen-
                                                 
1 Kuolleita miehiä oli yhteensä 11 (kieltoon määrätty tai hakuprosessi käynnissä). Niistä 
itsemurhia oli 5–7, alkoholiin liittyviä sairauskohtauksia 2–3 ja alkoholiin liittyviä tapa-
turmia 2–4. Lukujen epämääräisyys johtuu siitä, että muutamassa tapauksessa kuolin-
syyn määrittäminen oli hankalaa; esimerkiksi lääkkeiden ja alkoholin yhteisvaikutukses-
ta seurannut menehtyminen saattoi olla yhtä lailla itsemurha kuin vahinko. Itsemurhista 
kolme tapahtui päivän sisällä kiellon hakemisesta tai määräämisestä. Ainakin kahden 
alkoholiin liittyvän kuoleman osalta aineisto osoittaa, että menehtyneen miehen elämän-
hallinta huonontui selvästi kiellon määräämisen jälkeen. 
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aikaiseen kuolemaan todennäköisesti johtava1, mutta muutamassa tapauk-
sessa perheen sisäisen lähestymiskiellon synnyttämä olosuhdemuutos vai-
kuttaa lisänneen menehtymisen riskiä ja kuolema on siten ikään kuin ”ai-
kaistunut”. Lisäksi muutaman miehen äkillinen itsemurha on ollut todennä-
köisesti perheen sisäisen lähestymiskiellon synnyttämän traumaattisen ko-
kemuksen laukaisema. Kodin ja puolison menettäminen voi olla kieltoon 
määrätylle suuri traumaattinen tapahtuma, joka lisää itsemurhariskiä eten-
kin, jos siihen liittyy väkivallan julkitulo sekä lisäksi työttömyyttä, sairas-
tamista tai päihde- tai mielenterveysongelmia2.  
Voidaan toki kysyä, missä määrin perheen sisäinen lähestymiskielto on 
verrattavissa avioeroon, joka on yksi yleinen miesten tekemien itsemurhien 
taustatekijä, vai tuoko kieltoon määrääminen erotilanteeseen oleellista lisä-
ulottuvuutta. Kielto tulee usealle luultavasti jossain määrin yllätyksenä, ai-
nakin kokemuksen tasolla, ja kun prosessi on nopea, kieltoon ei välttämättä 
ehdi varautua. Vaikka kielto kestää korkeintaan kolme kuukautta, siihen liit-
tyvät menetykset voivat tuntua lopullisilta: yhdessä hetkessä menee elämän-
kumppani, koti ja mahdollisesti myös lapset. Joillekin kieltoon määrääminen 
voi myös synnyttää tunteen julkisesta häpeästä, varsinkin jos väkivalta on 
ollut siihen asti korkeintaan pienen ihmisjoukon tiedossa. Osa itsemurhan 
tehneistä oli pitkään ilmentänyt itsetuhoista käyttäytymistä, mutta osalla it-
semurha tapahtui ainakin aineiston valossa yllätyksenä.  
Naispuolisia kiellon hakijoita tai kiellolla suojattuja kuoli kolme kiellon 
määräämisen yhteydessä tai sen jälkeen eli kieltoon määrättyjä miehiä 
huomattavasti vähemmän. Edellä on mainittu tapaus, jossa nainen sai sur-
mansa haettuaan kieltoa, kun kieltoon määrättävä provosoitui. Mies todet-
tiin syyntakeettomaksi. Kahdessa muussa tapauksessa kyse oli traagisista 
elämänkohtaloista, joissa kiellon vastapuoli oli ammatti/taparikollinen. 
Toinen näistä naisista teki itsemurhan ja toisen kuolema luokiteltiin tapa-
turmaksi. Heillä oli kumppaninsa tavoin ilmeisen vakavia elämänhallinnal-
lisia ongelmia ja rikoskäyttäytymistä; toisaalta väkivaltaisesta, arvaamat-
tomasta ja uhkaavasti käyttäytyvästä rikostaustaisesta kumppanista irrot-
tautuminen ei myöskään ole helppoa.  
                                                 
1 Alkoholin suurkuluttajat ovat olleet erityinen riskiryhmä viime vuosina. Alkoholivero-
tuksen alentaminen vuonna 2004 johti alkoholin käytön lisääntymiseen erityisesti suur-
kuluttajilla (Mustonen, Mäkelä & Huhtanen 2007). Vastaavasti alkoholiin liittyvät äkki-
kuolemat lisääntyivät runsaasti: vuonna 2004 viikossa tuli ilmi keskimäärin kahdeksan 
alkoholiperäistä kuolemaa edellisvuotta enemmän, mikä tarkoittaa 17 prosentin lisäystä 
(Koski, Síren, Vuori & Poikolainen 2007). 
2 Ks. Upanne & Lönnqvist 2002; myös Holma ym. 2005, 33. Upanne ja Lönnqvist koros-
tavat paitsi traumaattisen kokemuksen merkitystä itsemurhan laukaisevana tekijänä myös 




Lienee perusteltua sanoa, että siltä osin kuin joillakin kuolemantapauk-
silla on yhteys perheen sisäiseen lähestymiskieltoon, kyse on odottamatto-
mista ja haitallisimmista sivuvaikutuksista. Kieltoon määrättyjen riski pää-
tyä asunnottomiksi oli sen sijaan jossain määrin ennakoitavissa. Aineisto 
kertoo kaiken kaikkiaan siitä, että perheen sisäinen lähestymiskiellon hait-
toja ei voi pelkistää kieltoon määrättyjen osalta asumiskysymykseen. 
Vaikka voidaan toivoa, että he kykenisivät huolehtimaan itsestään, näin ei 
useinkaan ole. Moni kulkee valmiiksi kaltevalla pinnalla, jolloin on vaikea 
kestää lisää vastoinkäymisiä. Vastaavasti suojattujen osalta sen tiedostami-
nen, että kiellon hakeminen saattaa provosoida vastapuolta, ei riitä. Tilan-
teisiin tulee pystyä järjestelmällisesti varautumaan ottaen huomioon, että 
vastapuolen käyttäytyminen saattaa olla hyvin arvaamatonta alkoholin käy-
tön tai mielenterveysongelman takia. Kumpikin osapuoli tarvitsisi sosiaali-
sia tukipalveluja oman selviämisensä turvaksi. Ne saattaisivat myös vähen-
tää kiellon rikkomisia sekä suojatun aloitteellisuutta yhteydenpidossa kiel-
lon aikana.  
Tutkimusraportin analyyseissä on myös kuvattu aineistoon perustuva 
tarina aikamiespojasta ja hänen kiellolla suojatusta iäkkäästä ja puolustus-
kyvyttömästä äidistään. Tapaus kuvastaa molemminpuolista riippuvuus-
suhdetta ja äidin ambivalenttia suhtautumista väkivaltaiseen poikaansa, 
jonka rikkomisista hän ei aina tee rikosilmoitusta. Tämäkin tapaus perään-
kuuluttaa tuen ja avun merkitystä kummallekin osapuolelle hyvinvoinnin ja 
kiellon toimivuuden näkökulmasta.  
Valitettavasti lapsiin kohdistuneista vaikutuksista ei ollut saatavilla tark-
kaa, konkreettista tietoa kiellon määräämisen jälkeiseltä ajalta, ja kuten on 
todettu, heidän asemansa perheen sisäistä lähestymiskieltoa määrättäessä on 
ylipäänsä epämääräinen. Viranomaisjärjestelmä ei ole erikseen huomioinut 
heitä tässä nimenomaisessa perheen kriisitilanteessa. Kuinka tilanne on käy-
tännössä otettu haltuun, edellyttäisi erityisesti lastensuojelutoimien tutkimis-
ta. Vaikuttaa kuitenkin siltä, että lapsia haittaa muun muassa asiantuntija-
avun saannin puute sekä alisteinen asema prosessin eri vaiheissa. Esimerkik-
si suojaamisen perusteet samoin kuin kieltoon määrätyn vanhemman tapaa-
misista sopiminen eivät vaikuta selkeiltä, kuten edellä on tullut ilmi. 
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9 Vallankäytön monimutkaiset prosessit 
Perheen sisäistä lähestymiskieltoa koskeva lakiuudistus saatettiin voimaan 
ilman toimeenpanoon integroitua, osapuolille suunnattua tukipalvelujärjes-
telmää. Sen tärkeys nousi lakiesityksestä annetuissa lausunnoissa toistuvas-
ti esille. Merkillepantavaa on myös, että osa riskeistä tiedostettiin, mutta 
niiden merkitystä ei huomioitu. Herää kysymys, miksi mahdolliset epäkoh-
dat sivuutettiin lainvalmistelussa, eikä toimeenpanon yksityiskohtiin kiin-
nitetty riittävästi huomiota? On inhimillistä ja selvää, että kaikkiin ongel-
miin ei pystytä lainvalmistelussa varautumaan. Tässä tapauksessa tietopoh-
jan ja näkökulmien valikoituneisuus on kuitenkin silmiin pistävää, samoin 
lainvalmisteluun vaikuttanut poliittinen paine. Asiaa on mielekästä purkaa 
vallankäytön näkökulmasta.  
Keskustelu naisiin kohdistuvasta väkivallasta on pitkään korostanut 
miesten vallankäyttöä ja naisten alisteisuutta. Naisliike ja naistutkimus 
kytkeytyvät tiiviisti toisiinsa. Väkivallan osalta tärkeänä on pidetty paitsi 
tukipalvelujen kehittämistä ja lisäämistä väkivaltaa kokeneille naisille 
myös rikosoikeudellista puuttumista ja oikeudellisten menetelmien kehit-
tämistä sekä väkivallan tekijöiden vastuuttamista. Nämä kaikki ovat yhdes-
sä tarkoittaneet, että on ollut poliittisesti epäkorrektia esittää miesten väki-
valtaiselle käyttäytymiselle syitä tai selityksiä – liittyen esimerkiksi alko-
holin käyttöön, mustasukkaisuuteen, mielenterveysongelmiin tai muihin 
elämänhallintaongelmiin. On myös haluttu tietoisesti irtautua selitysmal-
leista, jotka painottavat pariskunnan vuorovaikutusongelmia. Ajattelumalli 
on hyvin periaatteellinen, minkä takia kyseisessä kontekstissa ei ole tyypil-
listä esimerkiksi luokitella väkivallan tekijöitä erilaisiin ryhmiin väkivallan 
luonteen, kontekstin tai erilaisten elämänhallintaongelmien näkökulmasta.1 
Naiset väkivallan tekijöinä ja parisuhdeväkivallan molemminpuolisuus 
ovat myös pitkälti vaiettuja teemoja suomalaisessa keskustelussa.2  
Lain toimivuuden mekanismit esitettiin yksioikoisina mutta samalla ris-
tiriitaisina. Väärintekijän poistaminen vääryyttä kärsineen luota kirjattiin 
samalla lähtökohdaksi ja vaikutusmekanismin ytimeksi. Väkivallan sivuu-
tettu konteksti on kuitenkin vaikuttanut perheen sisäisen lähestymiskiellon 
                                                 
1 Tätä keskustelua avataan tarkemmin tutkimuksen varsinaisessa raportissa (Rantala ym. 
2008, 14–27, ks. myös Salmi 2009). 
2 Venla Salmi (2009) tuo esille, kuinka kansainvälisessä tutkimuskeskustelussa parisuh-
deväkivallasta on vahvoja koulukuntia, jotka kamppailevat ongelman määrityksestä ja 
oikeanlaisista tutkimustavoista (ks. myös Rantala ym. 2008, 14–27). Salmen mukaan 
viime aikoina on yleistynyt muun muassa tutkimus, joka osoittaa yleisimmäksi parisuh-





toimivuuteen negatiivisessa mielessä – ja sitä kautta myös suojattujen tur-
vallisuuteen ja oikeusturvan toteutumiseen.  
Voinee sanoa, että lainvalmisteluun osallistuneet käyttivät merkittävää 
valtaa lakia suunnitellessaan. Valta on ollut hyväntahtoista siinä mielessä, 
että sillä on pyritty auttamaan alisteisessa asemassa olevia. Valta on näky-
nyt käytännössä siinä, mitä seikkoja painotettiin ja mitä sivuutettiin, min-
kälaista tietopohjaa hyödynnettiin ja minkälaista ei.1 Erikoista on kuiten-
kin, että tällä vallankäytöllä ei ole sivuutettu ainoastaan kieltoon määrätty-
jen (alistajien) tarpeita vaan myös suojattujen (alistettujen).  
Idit Kostiner on tutkinut sosiaalista muutosta ajavien liikkeiden suhtau-
tumista lakiin muutosten aikaansaajana2. Hän tuo esille kolme skeemaa, 
joiden mukaisesti lain merkitystä retorisesti perustellaan. Ne on syytä ym-
märtää eräänlaisina ideaalityyppeinä. Yksi skeema on poliittinen, toinen 
instrumentalistinen ja kolmas kulttuurinen.  
Poliittisen skeeman keskiössä on valtarakenteet ja niihin vaikuttaminen. 
Se rakentuu vastakkainasettelulle: me heitä vastaan. Tärkeintä on valtaistaa 
sorrettuja, jotta he saisivat elämänsä paremmin omaan haltuun. Motivoiva-
na tekijänä on suuttumus sosiaalisen epäoikeudenmukaisuuden jatkuvuu-
desta. Toiminta on taistelua valtasuhteiden muuttamiseksi, ja on tärkeää 
saada aikaiseksi massaliike tavoitteiden ajamisen tueksi. Katsotaan, että 
samoin ajattelevien ryhmällä on voimaa.  
Instrumentalistisen skeeman ydin on yksilöiden tarpeissa ja niihin vas-
taamisessa varmistamalla asiaankuuluvat resurssit ja palvelut. Erilaisten 
alaryhmien erilaiset tarpeet pitää osata tunnistaa, mutta haasteena on tar-
peiden moninaisuus ja niiden tunnistaminen. Tarpeet voivat olla materiaa-
lisia tai henkisiä. Motivoivana tekijänä on halu auttaa heikompia. Tavoitel-
laan konkreettisia ja mittauksin todennettavia nopeita muutoksia samalla, 
kun tiedostetaan tuloksellisuuden näyttämisen vaikeus.  
Lakiuudistusten tavoittelu yhtenä muutoksen väylänä soveltuu Kos-
tinerin mukaan kumpaankin edellä mainittuun skeemaan3. Kulttuurisessa 
skeemassa nähdään toisin, sillä sosiaalista todellisuutta pidetään monissa 
vakavissa kysymyksissä liian monimutkaisena lailla ratkaistavaksi. Kes-
keistä on itsestään selvinä pidettyjen, karkeiden ja harhaanjohtavien aja-
tusmallien kyseenalaistaminen. Sen myötä myös yhteiskunnallisen toimin-
nan laatu paranee, joskaan tuloksia ei pidä odottaa nopealla aikataululla. 
Sosiaaliset ongelmat eivät viime kädessä synny resurssien puutteista vaan 
vääristä ajattelumalleista. Poliittista skeemaa vierastetaan, koska sen tai-
pumus on yksinkertaistaa ja tuottaa negatiivista ajattelua. Motivoivana te-
                                                 
1 Ks. edellinen alaviite.  
2 Kostiner 2003. 
3 Kostiner 2003.  
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kijänä on erilaisuuden havaitseminen, ja keskeinen toimintamenetelmä on 
koulutus.  
Perheen sisäinen lähestymiskielto painottuu poliittiseen skeemaan. La-
kia perusteltiin erityisesti vetoamalla oikeuksiin ja oikeudenmukaisuuteen, 
mikä on ihmisoikeuksien puolesta kamppaileville liikkeille tyypillinen tapa 
hakea vastinetta sorretuille1. Lainvalmistelua taustoitti poliittinen paine 
saada sääntely aikaiseksi, jotta saadaan yksi keinovalikoima lisää taistelus-
sa naisiin kohdistuvaa väkivaltaa vastaan. Kyseessä oli monessa mielessä 
laaja, kansainvälinen yhteishanke: muiden maiden vastaavankaltaisen lain 
samanaikaiseen valmisteluun vedottiin, samoin kansainvälisiin sopimuksiin 
koskien naisiin kohdistuvaa väkivaltaa. Taustalla voidaankin nähdä erään-
lainen massaliike.  
Instrumentalistinen skeema oli myös esillä palvelujen tarpeellisuuden 
korostumisena, mutta se jäi poliittisen skeeman jalkoihin, mikä korostaa 
sitäkin voimakkaammin lainvalmistelun poliittista luonnetta. Voinee tode-
ta, että tärkeämpää kuin realistiset lähtökohdat oli laki itsessään, jolla on 
voinut kyllä olla vahvaa lain kannattajiin suuntautunutta valtaistavaa vaiku-
tusta. Kulttuurinen skeema näkyi heikosti, ja Kostinerin määrittelemässä 
mielessä sitä on vaikea yhdistää poliittiseen skeemaan ylipäänsä. Lain aja-
teltiin joka tapauksessa ilmentävän kotona tapahtuvan väkivallan paheksut-
tavuutta ja sitä, kuinka siihen on tärkeä voida puuttua.  
Oikeuksiin vetoavassa lakiuudistuksessa on monia haittapuolia, mutta 
problematiikka ei ole yksioikoinen. Oikeudet ilmenevät jonain, joita emme 
voi olla haluamatta. Samalla ne kuitenkin määrittävät oikeuksia haluavan 
ryhmän lähtökohtaisesti alisteiseksi perustavalla tavalla, mikä voi olla itses-
sään este todelliselle emansipoitumiselle2. Identiteetti on ikään kuin lukittu 
tavalla, jota voi olla vaikea ylittää. Haittapuolena on myös, että oikeuksia 
tarvitseva ryhmä on tietyn toisen ryhmän, kuten feministisen liikkeen, oma 
sosiaalinen konstruktio. Siinä kohderyhmä usein yhdenmukaistetaan ja abst-
rahoidaan tavalla, joka ei ole sensitiivinen ryhmän sisäisille eroille ja erilai-
sille tarpeille3. Oikeuksiin vetoamisen riskinä ovatkin ylipäänsä yksinkertais-
tavat lähtökohdat ja päätelmät4. Esimerkiksi pelkän laillisen oikeuden tar-
joaminen alistetulle ei paranna hänen tilannettaan, jos hän tarvitsee lisä-
resursseja käyttääkseen tarjottua oikeutta – toisin sanoen oikeudellinen rat-
kaisu ei ole sama kuin ongelmanratkaisu5. Onkin kiinnostavaa, että tällaista 
                                                 
1 Kostiner 2003, 325–329. 
2 Brown 2002, 421; Smart 1989, 143–144. 
3 Ks. Brown 2002, 423–424; Roach Anleu 2000, 69; Smart 1989, 144. 
4 Smart 1989, 138–150. 




kriittistä keskustelua on noussut muun muassa feministisen liikehdinnän si-
sällä, kuten edellä käytetyt lähdeviitteet osoittavat.  
Ainakin retorisella tasolla tarkasteltu laki valmisteltiinkin olettaen, että 
perheen sisäisen lähestymiskiellon hakijat muodostavat suhteellisen homo-
geenisen ryhmän, jossa olosuhteet ja tarpeet ovat kaikilla samankaltaiset 
riippumatta iästä, sukupuolesta, sosioekonomisesta asemasta, etnisestä 
taustasta tai parisuhteen ja väkivaltakokemusten luonteesta ja historiasta. 
Kieltoon määrättävien erityistilanteita ei myöskään otettu huomioon tai 
heidän väkivaltakäyttäytymisensä luonnetta saati taustaa. Samalla valmis-
teluun sisältyi vastakkainasettelua sukupuolten välillä. Lainvalmistelun 
lähtökohtien yksioikoisuudessa sekä erilaisuuksien ja tarpeiden sivuuttami-
sessa kyse lieneekin ollut lakiuudistusta ”lobanneiden” vaalimasta omasta 
asemastaan kamppailussa sosiaalisen ongelman (parisuhdeväkivalta) ”oi-
keasta” määrittelystä.  
Toisaalta lainvalmistelussa ilmennyttä poliittisuutta ja kohderyhmän 
tarpeiden alisteisuutta on ehkä osaltaan tukenut myös yleinen yhteiskunnal-
linen toimintakulttuuri ja mentaliteetti, jossa monet sosiaalipoliittiset ja 
hyvinvoinnin edistämiseen tähtäävät uudistukset perustuvat eräänlaiseen 
illusoriseen näennäissopimukseen, joka korostaa autettavan tahon toimi-
juutta ja autonomiaa1. Esimerkiksi perheen sisäisen lähestymiskiellon osal-
ta se tarkoittaa sitä, että kun valtio on tehnyt osansa eli mahdollistanut pak-
koeron puolisoiden välille, niin kummankin kohdeosapuolen – kieltoa ha-
keneen ja kieltoon määrätyn – tulisi ikään kuin rationaalisina yksilöinä si-
toutua tehtyyn sopimukseen ja vastata yksin hyvinvoinnistaan. Autonomia 
ei ole tällöin enää oikeus vaan velvollisuus, johon tässä tarkastellun inter-
vention osalta hyvin haavoittuneet ja haavoittuvat, usein siihen tosiasialli-
sesti kykenemättömät erilaiset ihmisryhmät ja yksilöt pakotetaan2.  
  
 
10 Lopuksi  
Lainvalmistelu, toimeenpano ja vaikutukset muodostavat loogisen jatkon: 
lain ja sen esitöiden sisältö sekä soveltamiseen liittyvät mahdolliset ohjaus-
ongelmat vaikuttavat implementaation käytäntöihin. Vastaavasti implemen-
taatiossa realisoituu toiminta suhteessa kohdehenkilöihin. Mainitut seikat 
yhdessä tarjoavat tietoa siitä, miksi tiettyjä vaikutuksia syntyy3. Lisäksi 
Baldwinin ja Blackin esittämän lainsäädäntötutkimuksen mallin (really res-
ponsive regulation) mukaan sääntelyssä olisi hyvä kiinnittää huomiota sii-
                                                 
1 Sulkunen 2007. 
2 Ks. Sulkunen 2007, 331. 
3 Tala 2001, 215–221. 
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hen, kuinka on otettu huomioon muun muassa 1) kulttuurinen ymmärrys 
sääntelyn kohteista ja olosuhteista, 2) sääntelyn toteuttajien institutionaali-
nen konteksti ja resurssien jakautuminen eli mahdollisuus tarkoituksenmu-
kaiseen implementaatioon, 3) sääntelyn sisäinen logiikka ja koherenssi, sekä 
4) käsitys toteutumasta ja kyky seurata ja arvioida sitä1. Kyseiset osa-alueet 
eivät ole täysin irrallisia vaan vaikuttavat toisiinsa. Kaikissa niissä on ilmen-
nyt merkittäviä puutteita, kuten tässä artikkelissa on tullut esille. Puutteet 
ovat johtaneet siihen, että lain implementaatiossa on ollut hankaluuksia ja 
perheen sisäisestä lähestymiskiellosta on aiheutunut huomattavia haitallisia 
sivuvaikutuksia.  
Ongelmat palautuvat pitkälti siihen, että lainvalmistelussa ei riittävästi 
pohdittu syy- ja seuraussuhteita eikä strategisten ratkaisujen vaikutuksia: 
mitä esimerkiksi seuraa käytännössä siitä, että tukipalvelujen tarjontaa ei 
varmistettu? Mitä seuraa siitä, että osapuolet voivat yhdessä sopia tavaroi-
den noudossa tilanteessa, jossa suojattu kokee todennäköisesti perusteltua 
pelkoa kieltoon määrättyä kohtaan? Kuinka tuomari voi selvittää kieltoon 
määrätyn asumistarvetta, jos tämä ei saavu istuntoon? Olisiko vastaajan 
kuulemisen merkitystä pitänyt arvioida tarkemmin? Lainsäädäntöprosessis-
sa oli paljon sisäistä ristiriitaisuutta.  
Vahva poliittinen paine toikin lainvalmisteluun oman erityisleiman. La-
ki nähtiin tärkeänä lisäkeinona taistelussa naisiin kohdistuvaa väkivaltaa 
vastaan. Se saatettiin voimaan laaja-alaisella yhteiskunnallisella tahdolla 
puutteista huolimatta. Mutta jos lähtökohdat ovat epärealistiset ja tavoitteet 
epämääräiset, toimeenpanoa varten säädetyt lakitekniset yksityiskohdat ja 
viranomaisohjeistus ovat herkästi epätarkoituksenmukaisia. Näin on monil-
ta osin käynyt.  
Tutkimuksen tuloksista voi päätellä, että perheen sisäisellä lähestymis-
kiellolla on haluttu ensisijaisesti oikeutta alistetuille ja vasta toissijaisesti 
tarpeisiin vastaamista tai väkivallan vähentämistä. Tämä lähtökohta on 
myötävaikuttanut ongelmiin. Suomalaisessa parisuhdeväkivallan nykykes-
kustelussa kuitenkin nähdään jo aiempaa laveammin, että miesten väkival-
taista käyttäytymistä parisuhteessa voidaan legitiimisti tarkastella muista-
kin kuin vallankäytön näkökulmista2. Esimerkiksi alkoholin ja mielenter-
veysongelmien merkitys on oleellinen varsinkin, jos halutaan vähentää va-
kavaa väkivaltaa. Samoin väkivallan dynamiikka voi olla eri ikäisten ja eri 
olosuhteissa elävien välillä hyvin erilaista. Kaikki tällaiset tekijät vaikutta-
vat perheen sisäisen lähestymiskiellon toimivuuteen. 
                                                 
1 Baldwin & Black 2007.  




Sekä yksityiskohtaisella että yleisluontoisella sääntelyllä on vahvuuten-
sa ja ongelmansa1. Yleisluontoiset muotoilut lisäävät soveltamisen jousta-
vuutta tapauskohtaisesti, kun taas yksityiskohtaiset vastaavasti lisäävät oh-
jaustarkkuutta. Laki on kyllä nykyiselläänkin monilta osin suhteellisen yk-
sityiskohtainen, mutta ongelma, johon sillä puututaan, on valitettavan mo-
nimutkainen. Moni kirjaus onkin käytännössä osoittautunut liian epämää-
räiseksi. Vahva poliittinen paine lienee osaltaan vaikuttanut siihen, että 
tarkkuus lain yksityiskohtiin nähden on kärsinyt. Lähtökohtaisempi epä-
varmuus lain mielekkyydestä ja voimakkaammat vastakkainasettelut olisi-
vat mahdollisesti johtaneet perustellumpiin sisällöllisiin ratkaisuihin.  
Perheen sisäinen lähestymiskielto on lähellä rikosoikeudellista sääntelyä, 
ja sillä rajoitetaan perusoikeuksia ja käytännössä toisinaan heikennetään in-
himillisen elämän edellytyksiä. Myös siksi voisi ajatella, että nykyistä yksi-
tyiskohtaisempi sääntely olisi ollut suotavaa. Se olisi lisännyt sääntelyn en-
nakoitavuutta ja yhtenäisyyttä sekä vähentänyt monien ”turhien” haittojen 
koitumista kiellon osapuolille. 
Voimassa olevassa sääntelyssä on teknisluontoisia mutta kauaskantoisia 
ongelmia, joita on mahdollista korjata. Muutamat teknisluontoiset korjauk-
set eivät silti poista kaikkia ongelmia. Ja vaikka toimeenpanevien viran-
omaisten (tuomarit ja poliisit) huolellisuudella ja riittävällä perehtymisellä 
voitaisiin myös ratkaista joitakin ongelmia ja luoda suotuisia vaikutuksia, 
kaikkiin hankaliin tilanteisiin ei aina ole tarjolla mielekästä ratkaisua. Yh-
tenä kiellon toimivuuden edellytyksenä on tukipalvelujen tarjonta ja saata-
vuus, mutta niiden takaaminen merkitsisi sosiaali- ja terveystoimen alaan 
ulottuvaa lisäsääntelyä ja huomattavia lisäresursseja.  
Tuntuu mielekkäältä, että perheen sisäistä lähestymiskieltoa ei määrätä 
vähäisin perustein, koska sillä puututaan niin vahvasti kieltoon määrättävien 
perusoikeuksiin – ja kuten tutkimuksessa on tullut esille, joissakin tapauksis-
sa myös elämän edellytyksiin. Toisaalta tapaukset vaikuttavat olevan keski-
määräisesti ”liiankin” vakavia puututtavaksi juuri perheen sisäisellä lähes-
tymiskiellolla, ainakaan sen nykymuodossa. Monessa tapauksessa väkival-
taan puuttuminen on tapahtunut ylipäänsä kovin myöhään – elämäntilanteet 
ovat ehtineet kärjistyä. Osapuolet olisivat tarvinneet apua paitsi toimeenpa-
non yhteydessä myös paljon aikaisemmin. Nimenomaan vakavassa kriisiti-
lanteessa, jossa apua tarvittaisiin, ihminen ei välttämättä käyttäydy rationaa-
lisesti ja hakeudu oma-aloitteisesti kriisiavun pariin. Hänen ei voida olettaa 
kykenevän uusiin, eheyttäviin ja ulkopuolisin silmin mielekkäisiin ratkaisui-
hin ilman tukitoimia.  
                                                 
1 Esim. Tala 2005, 114. 
Perheen sisäisen lähestymiskiellon toimivuus 
 
287
Perheen sisäisellä lähestymiskiellolla on puututtu vakavaan ilmiöön, ja 
mielekkäitä interventioita on edelleen syytä kehittää. Nykyisellään kiellosta 
aiheutuu sen osapuolille herkästi ongelmia, jotka palautuvat lain lähtökoh-
tiin ja toteutusmuotoon. Kaikkien merkittävien haittojen ehkäisy, koskien 
kiellon kaikkia osapuolia, vaatiikin huomattavaa yhteiskunnallista tahtoa, 
resursointia tukipalveluihin sekä vaikutusmekanismien ennakkoluulotonta 
uudelleenarviointia liittyen asianosaisten erilaisiin ongelmiin, tarpeisiin ja 
konteksteihin, lapset mukaan luettuina. Tulevaisuuden haasteena onkin 
miettiä, kuinka kehittää väkivallan ehkäisytoimia siten, että oikeudet, tar-
peet ja väkivallan vähentäminen eivät lähtökohtina sulkisi toisiaan pois. 
 
 IV  KOHTI PAREMPAA SÄÄNTELYÄ 
 
 
Suomalaisten etu- ja kansalaisjärjestöjen osallis-
tumismahdollisuudet uutta EU-lainsäädäntöä  
valmisteltaessa    Anna Hyvärinen 
 
 
1 Kansalaiset, järjestöt ja EU 
Edustuksellinen ja suora demokratia EU-asioissa 
Suomessa ajatellaan usein – ehkä syrjäisen maantieteellisen sijainnin tai 
historian painolastin takia – että Brysselissä tehdään lainsäädäntöä, johon 
me emme voi vaikuttaa, mutta jota meidän tulee kuuliaisesti noudattaa. 
Tosiasiassa pienelläkin maalla on useita mahdollisuuksia vaikuttaa unionin 
päätöksentekoon. Ensinnäkin jokaisesta jäsenmaasta valitaan edustajat Eu-
roopan parlamenttiin, joka päättää uudesta EU-lainsäädännöstä yhdessä 
ministerineuvoston kanssa. Toiseksi jäsenmaiden kansalaiset valitsevat 
edustajansa kansallisiin parlamentteihin, joiden tehtävänä on muun muassa 
valvoa hallitustensa toimintaa Eurooppa-neuvostossa1 ja ministerineuvos-
tossa.2 Kuten Willink on osuvasti todennut, autonomian menetys kansalli-
sella tasolla korvautuu EU-tason vaikutusmahdollisuuksilla3. 
Edustuksellisen demokratian toimivuus EU-asioissa ei kuitenkaan ole 
ongelmatonta. Koska Suomi on väkiluvultaan pieni maa, maastamme valit-
tavia europarlamentaarikoita on suhteellisen vähän4. Lisäksi suomalaisedus-
tajat ovat jakautuneet useaan eri poliittiseen ryhmään. Suomalaisten vaiku-
tusvalta Euroopan parlamentissa perustuneekin joukkovoiman sijaan edusta-
jien henkilökohtaisiin ominaisuuksiin ja heidän asemaansa omissa valiokun-
nissaan5 ja poliittisissa ryhmissään. On myös huomattava, että Euroopan 
parlamentti on, lisääntyneestä vallastaan huolimatta, jäänyt suomalaisille 
                                                 
1 Ks. Erkkilä & Tiilikainen 2007, 30. 
2 Ks. Raunio & Saari 2006, 23. 
3 Willink 2007, 119. 
4 Suomesta on tähän saakka valittu 14 Euroopan parlamentin 785 jäsenestä. Kesäkuussa 
2009 järjestettävissä Euroopan parlamentin vaaleissa ja siitä eteenpäin luku laskee 13:een. 




etäiseksi instituutioksi1. Tämä on näkynyt muun muassa alhaisena äänes-
tysaktiivisuutena Euroopan parlamentin vaaleissa2. Yksi haastattelemani 
kansalaisjärjestön edustaja, joka on työskennellyt pitkään EU-asioiden paris-
sa, kertoi näin:  
 
”Suomen EU-jäsenyyden alkuvuosina komissiota arvostettiin yli 
kaiken ja Euroopan parlamentti oli yleinen sylkykuppi. Edelleenkin 
meidän europarlamentaarikkomme ovat marginaalisessa asemassa, 
myös kansallisessa keskustelussa. Heillä ei ole selkeää roolia. Toi-
voisin asennemuutosta, sillä tämä on kansallinen intressi. Esimer-
kiksi Virossa on jatkuvasti suoria lähetyksiä Euroopan parlamentin 
istunnoista, ja uutisissa haastatellaan sikäläisiä euroedustajia ajan-
kohtaisista kysymyksistä. Nyt olisi Suomessa aika miettiä asioita 
uusiksi, varsinkin jos uudistussopimus astuu voimaan. Viimeistään 
silloin parlamentti on samalla viivalla neuvoston kanssa.” 
 
Mitä tulee EU-vaikuttamiseen kansallisten parlamenttien kautta, suomalai-
sen äänestäjän on vaikeaa selvittää, miten hänen eduskuntavaaleissa anta-
mansa ääni heijastuu unioniasioiden hoitoon. Eduskuntavaaleissa integraa-
tiokysymykset ovat yleensä jääneet taka-alalle, sillä puolueiden ideologia 
pohjautuu kansallisiin jakolinjoihin eikä Eurooppa-kysymyksiin3. Lisäksi 
Suomen EU-politiikka on ollut jäsenyyden alkuajoista lähtien konsen-
sushakuista. Itse asiassa hallituksen ja opposition vastakkainasettelu puut-
tuu lähes täysin silloin, kun eduskunnassa käsitellään EU-asioita4. Yksittäi-
sen äänestäjän kannalta tilannetta hankaloittaa vielä se, että unionin sää-
döshankkeiden kansallinen valmistelu on virkamiesvetoista5. Eduskunnalla 
on perustuslain mukaisesti keskeinen rooli EU-asioiden valmistelussa, mut-
ta käytännössä valtioneuvoston alustava kanta ei yleensä merkittävästi 
muutu eduskunnan valiokuntakäsittelyssä6.  
Pitäisikö kansalaisille sitten antaa oikeus vaikuttaa suoraan Suomen 
EU-politiikan sisältöön? Tärkeimmistä asioista, kuten unionin perustamis-
sopimusten muuttamisesta, olisi täysin mahdollista järjestää neuvoa-
antavia kansanäänestyksiä7. Esimerkiksi Tanskassa näitä kansanäänestyk-
siä pidetään säännöllisesti. Suomessa suoraa demokratiaa on sovellettu EU-
asioissa vain yhden kerran. Lokakuussa 1994 kansalaiset pääsivät kerto-
maan mielipiteensä kysymykseen, tulisiko Suomen liittyä Euroopan unio-
                                                 
1 Raunio & Saari 2006, 24. 
2 Ks. Tiilikainen 2006, 187. 
3 Raunio 2000, 43. 
4 Lampinen 2000, 157−158. 
5 Ks. Antola 2004, 75−76. 
6 Ks. Tiilikainen 2006, 191. Alankomaiden tilanteesta, vertailun vuoksi, ks. Willink 2007. 
7 Ks. perustuslain 53 §. 
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niin vai ei. Tuolloin jäsenyyttä puolsi 56,9 prosenttia ja vastusti 43,1 pro-
senttia äänestäneistä.  
Perustuslain säännöksiä kansalaisten osallistumisoikeuksista on sovel-
lettava myös EU-asioihin. Perustuslain 2 §:n mukaan ”[k]ansanvaltaan si-
sältyy yksilön oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäris-
tönsä kehittämiseen”. Perustuslain 14 §:n 3 momentissa on säädetty, että 
”[j]ulkisen vallan tehtävänä on edistää yksilön mahdollisuuksia osallistua 
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa häntä itseään koskevaan päätök-
sentekoon”. Samoin on pyrittävä turvaamaan kansalaisten mahdollisuudet 
vaikuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon (20 § 2 mom.). 
Käsittääkseni edustuksellinen demokratia eli äänestäminen eduskunta-
vaaleissa ja Euroopan parlamentin vaaleissa sekä suora demokratia eli 
mahdolliset kansanäänestykset eivät yksin riitä takaamaan perustuslain 
mukaisia osallistumisoikeuksia EU-asioissa. Niiden lisäksi tarvitaan kansa-
laisyhteiskuntaa, joka toimii erityisesti kansalaisjärjestöjen kautta. Kansa-
laisjärjestöt voivat usein tuoda ihmisten mielipiteitä päättäjien tietoon te-
hokkaammin ja yksityiskohtaisemmin kuin äänestämiseen perustuvat po-
liittisen osallistumisen muodot. Tämän lisäksi työmarkkinajärjestöt välittä-
vät omalla sektorillaan työntekijöiden ja työnantajien näkemyksiä päättäjil-
le. Toisaalta suomalaiset yritykset ovat luoneet omia järjestöjään, joiden 




Tässä artikkelissa katse kohdistetaan kansalaisten ja yritysten näkökulmasta 
tärkeään vaikutuskanavaan eli kansalais- ja etujärjestöihin. Käsite kansalais-
järjestö vastaa tässä yhteydessä englanninkielistä termiä non-governmental 
organisation (NGO)1, jolla tarkoitetaan hallituksista riippumattomia järjestö-
jä. Monet kansalaisjärjestöt pyrkivät edistämään tiettyjä poliittisia tai sosiaa-
lisia päämääriä. Niiden jäsenet ryhmittyvät jonkin yhteisen asian taakse ja 
yrittävät vaikuttaa päätöksentekijöihin. Jotkut kansalaisjärjestöt taas keskit-
tyvät vaikuttamaan yksityisiin kansalaisiin/kuluttajiin ja heidän käyttäytymi-
seensä. Tietyt järjestöt jakavat ruokaa puutteenalaisille tai tekevät kehitysyh-
                                                 
1 YK:n peruskirjan 10. luvun 71 artiklassa on määritelty YK:n jäsenvaltioista ja niiden 
hallituksista riippumattomille, kansainvälisille ja kansallisille järjestöille konsultatiivinen 
asema tiettyjen edellytysten täyttyessä. Ko. artiklan teksti kuuluu seuraavasti: ”The Eco-
nomic and Social Council may make suitable arrangements for consultation with non-
governmental organizations which are concerned with matters within its competence. 
Such arrangements may be made with international organizations and, where appropri-
ate, with national organizations after consultation with the Member of the United Na-




teistyötä. Lisäksi kansalaisjärjestöiksi luokitellaan harrastusyhdistykset ku-
ten urheiluseurat. Luonnollisesti yksi ja sama kansalaisjärjestö voi toteuttaa 
samanaikaisesti useampaa eri toimintamuotoa.  
Etujärjestöt eroavat kansalaisjärjestöistä siinä, että etujärjestöjen kautta 
yksityishenkilöt ja yritykset pyrkivät edistämään oman elinkeinonsa tai 
ammattinsa toimintaedellytyksiä. Ammattiyhdistysliikkeet taas ovat yhtä-
aikaisesti kansalaisjärjestöjä ja edunvalvontaorganisaatioita.1  
Vaikka järjestöt ovat tärkeä osa kansalaisyhteiskuntaa, ei voida olettaa, 
että esimerkiksi kansalaisjärjestöt automaattisesti edustaisivat kaikkia 
Suomessa asuvia ihmisiä.  
Ensinnäkin kansalais- ja etujärjestöjen sisäinen demokratia voi olla 
puutteellista. Suurissa järjestöissä alaorganisaatioiden ja paikallisyhdistys-
ten ääni ei aina kuulu riittävästi eivätkä kannat välity ruohonjuuritasolta 
ylöspäin. Useimmiten järjestön nimissä annetut lausunnot kirjoittaa yksi tai 
muutama järjestön johdossa toimiva ihminen. Mikäli järjestöt haluavat 
esiintyä aitoina kansalaiskeskustelun foorumeina, niiden kannattaisi kehit-
tää oman jäsenistönsä kuulemista.2  
Toiseksi on huomattava, että kansalaistoiminta maassamme on jakau-
tumassa yhä selkeämmin kahtia: on sellaisia henkilöitä, jotka toimivat ak-
tiivisesti monessa järjestössä, ja toisaalta niitä ihmisiä, jotka eivät toimi 
järjestöissä lainkaan. Yhteiskunnallisen vaikuttamisen kanavia on monia, 
mukaan lukien puolueet, kansalaisjärjestöt, yhteiskunnalliset liikkeet ja 
sosiaaliset verkostot. Näistä puolueet ovat pisimmälle organisoituneita, kun 
taas asteikon toisessa päässä sosiaaliset verkostot ovat organisoitumiseltaan 
hyvin löyhiä. Vallitseva trendi näyttää olevan se, että yhä harvempi kansa-
lainen löytää paikkansa puolueesta tai kansalaisjärjestöstä.3  
Kolmanneksi kansalaisjärjestötoiminnan luonne Suomessa on muuttunut. 
Puoluepoliittiset yhdistykset ovat menettäneet asemiaan, kun taas kulttuuri-, 
liikunta- ja muut harrastusyhdistykset ovat kasvattaneet suosiotaan.4 Tosin 
muun muassa Hautamäki on sillä kannalla, että vaikka varsinaisten poliittis-
ten yhdistysten merkitys on vähenemässä, kansalaistoiminnan aktivoitumi-
nen itsessään ”politisoi” julkista tilaa. Hautamäen mukaan kansalaisyhteis-
kunta on aidon, ihmisistä lähtevän politiikan syntysija. Hautamäelle politiik-
                                                 
1 <www.kansanvalta.fi/Etusivu/Jarjestotjayhteisot> [29.5.2009] 
2 Albertinkadun ajatuspajat. Kansalaisvaikuttaminen-hanke. Oikeusministeriön julkaisu 
1/2007, 20. 
3 Albertinkadun ajatuspajat. Kansalaisvaikuttaminen-hanke. Oikeusministeriön julkaisu 
1/2007, 14−15. 
4 Kankainen 2007, 110. 
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ka ei tarkoita niinkään puoluepolitiikkaa, vaan ylipäänsä kansalaisten keski-
näistä toimintaa.1  
Käsillä olevassa artikkelissa pyrin vastaamaan seuraaviin kysymyksiin:  
• Miten suomalaiset etu- ja kansalaisjärjestöt saavat äänensä kuuluviin, 
kun Suomessa muodostetaan kansallista neuvottelukantaa johonkin 
unionin säädöshankkeeseen? 
• Mitä mahdollisia ongelmia kansalliseen EU-asioiden valmistelujärjes-
telmään liittyy järjestöjen näkökulmasta?  
• Kuinka tärkeän vaikutuskanavan eurooppalaiset kattojärjestöt tarjoa-
vat suomalaisille etu- ja kansalaisjärjestöille?  
• Pyrkivätkö suomalaiset järjestöt vaikuttamaan suoraan EU:n toimieli-
miin, kun käsiteltävänä on jokin niiden näkökulmasta keskeinen lain-
säädäntöhanke?  
 
Artikkeli pohjautuu pääosin Lainsäädäntötutkimus-projektin yhteydessä 
tehtyihin asiantuntijahaastatteluihin2 sekä oikeus- ja valtiotieteelliseen kir-
jallisuuteen. Kotimaisessa EU-valmistelussa huomio kiinnittyy erityisesti 
järjestöjen ja kulloinkin valmisteluvastuussa olevan ministeriön väliseen 
yhteistyöhön. Euroopan tason tarkastelussa korostuu suomalaisten järjestö-
jen osallistuminen yleiseurooppalaisten kattojärjestöjen ja verkostojen toi-
mintaan. Tutkimusaineiston valossa näyttää siltä, että vaikuttaminen esi-
merkiksi komission tai Euroopan parlamentin suuntaan tapahtuu useimmi-
ten juuri kattojärjestöjen kautta. Vain suurimmilla kansallisilla järjestöillä 
on riittävästi resursseja tai kontakteja, jotta ne voisivat tehdä itsenäistä lob-
baustyötä Brysselissä.  
 
 
Kumpi painaa vaakakupissa enemmän:  
yleinen vai yksityinen etu? 
Artikkelin aihepiiriin liittyy läheisesti teoreettinen pohdinta siitä, onko yli-
päänsä olemassa jotain yleistä intressiä vai ilmentääkö lainsäädäntö aina tiet-
tyjen vahvojen erityisryhmien yksityisiä intressejä. Yleisen edun teorioissa 
ajatellaan, että lainsäätäjien ja säädösten toimeenpanijoiden tavoitteena on 
ennen kaikkea koko yhteisön hyvinvointi3. Vaihtelua esiintyy siinä, painote-
taanko tietyssä teoriassa taloudellista hyvinvointia, sosiaalista oikeudenmu-
kaisuutta vai eri toimijoiden välistä dialogia. Yksityisen edun teoriat taas 
lähtevät siitä oletuksesta, että lainsäädännön taustalla on yksityishenkilöiden 
                                                 
1 Hautamäki 2005, 57−59. 
2 Ks. Liite artikkelin lopussa. 




tai pienryhmien halu maksimoida oma hyvinvointinsa. Yksityisen edun teo-
riat lähtevät siitä, että suurin osa sääntelystä ei toteuta asetettuja eksplisiitti-
siä tavoitteita, vaan lainsäädäntö on ennen kaikkea vastaus jonkin ryhmän 
erityistarpeisiin.1 Tällaisia ryhmiä voivat olla vaikkapa taloudelliset eturyh-
mittymät, kansalaisjärjestöt, alueelliset organisaatiot ja yksittäiset suuryri-
tykset.  
Tunnetuin yksityisen edun teorioista lienee ns. public choice theory, 
jossa lainsäädäntökoneiston toiminta rinnastetaan markkinoiden toimin-
taan. Oletuksena on, että kansalaiset, lainsäätäjät, virastot ja eturyhmät 
vaihtavat keskenään ”säädöstuotteita”, joiden kysyntä ja tarjonta noudattaa 
samoja lainalaisuuksia kuin tavanomaisten tuotteiden kysyntä ja tarjonta. 
Säädöstuotteiden tarjoajana on yksin lainsäätäjä eli käytännössä kansan-
edustajat ja hallitus, jotka palkkioksi säädöstuotteistaan haluavat pysyä 
vallassa mahdollisimman pitkään. Vaihdannan kohteena ovat siis ostajien 
yksityiset taloudelliset intressit ja myyjien yksityiset poliittiset intressit. 
Public choice theory antaa hyvin skeptisen kuvan kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksista uuden lainsäädännön sisältöön. Teorian mukaisesti yksi-
tyishenkilö voi saada äänensä kuuluville vain jonkin järjestäytyneen intres-
siryhmittymän kautta.2  
Institutionaaliset teoriat ovat kolmas, välittävä vaihtoehto. Niissä koros-
tetaan sääntöihin perustuvien järjestelmien, kuten oikeus-, talous- ja poliitti-
sen järjestelmän välistä vuorovaikutusta ja sisäistä dynamiikkaa. Institutio-
naalisten teorioiden mukaan eri järjestelmien vuorovaikutus aiheuttaa sen, 
että lainsäädäntö muotoutuu erilaiseksi kuin mitä lainvalmisteluun osallistu-
vien ryhmien tarpeet ja edut olisivat antaneet odottaa. Institutionaalisissa 
teorioissa myös korostetaan, että yksityisten ja julkisten etujen välinen ra-
janveto ei ole lainkaan selvä.3  
 
 
2 Suomalaisten suhtautuminen unioniin 
Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa kerrotaan, että halli-
tus suhtautuu vakavasti kansalaisten unionia kohtaan osoittamaan kritiik-
kiin. Hallitus ilmoittaa toimivansa aktiivisesti EU:sta käytävän kansallisen 
keskustelun vilkastuttamiseksi.4 Haaste on melkoinen. Keväällä 2008 teh-
dyn Eurobarometrin mukaan vain neljäsosa (24 %) suomalaisista uskoo, 
että heidän äänellään on merkitystä EU:ssa, kun kotimaan politiikassa 
                                                 
1 Morgan & Yeung 2007, 43. 
2 Morgan & Yeung 2007, 47−48. 
3 Morgan & Yeung 2007, 53. 
4 Pääministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007, 10. 
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oman äänen merkitykseen uskoi yli kaksi kolmasosaa suomalaisista 
(70 %). Vain alle kolmasosa (28 %) suomalaisista uskoo, että Suomen edut 
otetaan hyvin huomioon unionin päätöksenteossa, kun koko EU:ssa näin 
uskoi hieman alle puolet kansalaisista (46 %). Lisäksi Suomi sijoittui sel-
västi koko unionin keskiarvoa alemmas, kun vastaajilta tiedusteltiin, onko 
oman maan EU-jäsenyys positiivinen asia1. Tätä mieltä oli alle puolet 
suomalaisista, kun taas vastakkaista kantaa edusti vastaajista viidennes. 
Noin joka kolmas vastaaja ei pitänyt Suomen EU-jäsenyyttä hyvänä eikä 
huonona asiana.2  
Lähes puolet Eurobarometriin vastanneista suomalaisista oli sitä mieltä, 
että Suomi on hyötynyt unionijäsenyydestä. Näin uskoivat erityisesti johta-
jatason henkilöt, opiskelijat, 15–24-vuotiaat ja kaupunkien asukkaat.3 Tär-
keimpinä EU:n mukanaan tuomina hyötyinä mainittiin Suomen ja muiden 
jäsenmaiden välisen yhteistyön lisääntyminen, rauhan ylläpito ja turvalli-
suuden lujittuminen sekä uudet työskentelymahdollisuudet suomalaisille. 
Kaksi viidesosaa vastaajista taas katsoi, ettei Suomelle ole koitunut jäse-
nyydestä hyötyä. Tällä kannalla olivat yleisimmin matalasti koulutetut, 
ruumiillista tai kotityötä tekevät ja työttömät. Huomionarvoista on, että 
pääasiallisena syynä vähäiseen hyötyyn pidettiin sitä, ettei suomalaisilla 
juurikaan ole vaikutusvaltaa unionin tasolla tehtäviin päätöksiin.4  
Noin neljä viidestä suomalaisvastaajasta (77 %) katsoi vuoden 2008 
Eurobarometrissä, että Euroopan parlamentin rooli unionin päätöksenteos-
sa on keskeinen. Lähes yhtä tärkeänä toimielimenä suomalaiset pitivät ko-
missiota.5 Viime vuoden barometrissä kansalaisilta ei tiedusteltu näkemyk-
siä ministerineuvoston vaikutusvallasta. Vuonna 2007 tehdyssä Eurobaro-
metrissä ministerineuvostoa piti tärkeänä kolme viidesosaa suomalaisista.6  
Elinkeinoelämän valtuuskunta (EVA) on jo pitkään selvittänyt suoma-
laisten asenteita muun muassa Euroopan unionia kohtaan. Keväällä 2008 
julkaistussa selvityksessä kaksi kolmasosaa suomalaisista ilmoitti olevansa 
kiinnostunut maamme unionijäsenyyteen liittyvistä asioista ja seuraavansa 
                                                 
1 Keskimäärin 52 prosenttia kaikista unionin kansalaisista piti oman maansa EU-
jäsenyyttä hyvänä asiana. Eurobarometer 69. Public Opinion in the European Union. 
First Results, 24. 
2 Eurobarometer 69. Public Opinion in the European Union. Spring 2008. National Re-
port, Executive Summary, Finland, 3. 
3 Eurobarometer 69. Public Opinion in the European Union. Spring 2008. National Re-
port, Executive Summary, Finland, 3. 
4 Eurobarometri 69. Kansalaismielipide Euroopan unionissa. Kevät 2008. Kansallinen 
raportti Suomi, 25–30.  
5 Eurobarometri 69. Kansalaismielipide Euroopan unionissa. Kevät 2008. Kansallinen 
raportti Suomi, 33.  
6 Eurobarometer 67. Public Opinion in the European Union. Spring 2007. National re-




niitä1. EVA:n selvityksen tulokset, kun tiedusteltiin vastaajien suhtautumis-
ta Suomen EU-jäsenyyteen, ovat huomattavan erilaiset kuin Eurobaromet-
rin tulokset. EVA:n selvityksessä jäsenyyteen myönteisesti (36 %) ja kiel-
teisesti (35 %) suhtautuvia löytyi lähes sama määrä, neutraalisti (27 %) 
suhtautuvia hieman vähemmän. EU-kielteisten määrä lisääntyi jo kolmatta 
vuotta peräkkäin ja oli historiallisessa huipussaan.2 Kirjoittajat huomautta-
vat, että ”EU ei ole koko kansan EU.” Jäsenyyteen myönteisesti ja kieltei-
sesti suhtautuvien ihmisryhmien erot ovat silmiinpistäviä, ja ne ovat pysy-
neet melko samanlaisina EY-jäsenyyskeskustelun alkuajoista lähtien. Mer-
kittävästi keskimääräistä myönteisemmin EU-jäsenyyteen suhtautuvat kou-
lutetut, hyvässä taloudellis-sosiaalisessa asemassa olevat, suurissa kaupun-
geissa asuvat sekä Kokoomuksen ja Vihreiden kannattajat. Keskimääräistä 
negatiivisempi asenne on maatalousväestöllä, pienissä kunnissa asuvilla 
sekä Keskustan, Vasemmistoliiton ja Perussuomalaisten äänestäjillä.3  
Kiinnostava on myös se tieto, että useimmat EVA:n kyselyyn vastan-
neista kokivat unioniasiat monitahoisiksi ja vaikeasti ymmärrettäviksi. Jä-
senyyteen myönteisesti suhtautuvistakin enemmistö katsoi tuntevansa huo-
nosti jäsenyyteen liittyviä asioita. Väittämään, jonka mukaan ”EU on liian 
monimutkainen ja kaukainen, että sitä voisi ymmärtää”, yhtyi yli puolet 
(56 %) tutkimukseen osallistuneista. 
Kansalaisten asenne EU:n lainsäädäntöä kohtaan oli vuonna 2008 jul-
kaistussa EVA:n selvityksessä aikaisempien vuosien tapaan kielteinen. 
Vastaajista kahdeksan kymmenestä oli sitä mieltä, että jäsenyys pakottaa 
suomalaiset noudattamaan monia sellaisia normeja ja säädöksiä, joita em-
me halua emmekä tarvitse. Kirjoittajien mukaan yksi syy havaittuun EU-
kielteisyyteen voi olla se, että Suomi on siirtynyt unionissa nettomaksajak-
si. Kaksi kolmasosaa vastanneista oli nimittäin sitä mieltä, että Suomen 
jäsenmaksut ovat liian korkeita jäsenyydestä saataviin etuihin nähden.4  
Monien suomalaisten epäilevä suhtautuminen Euroopan unioniin ja toi-
saalta unionin alati kasvava lainsäädäntövalta ovat hankala yhtälö. Kieltei-
nen suhtautuminen vähentänee motivaatiota ottaa selvää unionin toiminta-
periaatteista ja sen valmistelemasta lainsäädännöstä. Samanaikaisesti valta 
antaa uutta lainsäädäntöä on monilla aloilla siirretty joko kokonaan tai osit-
tain jäsenvaltioilta unionille5. Nykyisin EU:n toimielimet ovat monissa 
suhteissa kansallisen lainsäätäjän yläpuolella6. Toisin sanoen niiden kansa-
                                                 
1 Haavisto & Kiljunen 2008, 10. 
2 Haavisto & Kiljunen 2008, 14−16. 
3 Haavisto & Kiljunen 2008, 18. 
4 Haavisto & Kiljunen 2008, 16−17. 
5 Annetun toimivallan periaatteesta ks. Tiilikainen ym. 2005, 34. 
6 Ks. Tala 2005, 24−25. 
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laisten ja kansalaisjärjestöjen, jotka haluavat vaikuttaa johonkin lainsää-
däntöasiaan – oli kyse sitten tietokoneohjelmien tekijänoikeuksista tai ve-
sistöjen suojelusta – on usein pakko suunnata katseensa Brysseliin. 
Voi olla, etteivät kaikki suomalaisyritykset ja teollisuuden etujärjestöt-
kään ole havahtuneet siihen, kuinka tärkeässä asemassa EU-lainsäädäntö 
on niiden liiketoiminnan näkökulmasta. Eräs haastattelemani virkamies 
kertoi, että hänen alallaan yksityinen sektori pyrkii vaikuttamaan kansalli-
seen lainsäädäntöön, mutta valmisteltavana olevat EU-asiat eivät juuri he-
rätä sidosryhmien kiinnostusta. Kommentteja ja arvostelua saatetaan esittää 
siinä vaiheessa, kun jotain unionin sääntelyä pannaan kansallisesti täytän-
töön, mutta silloin ”juna on valitettavasti jo mennyt”.1 
 
  
3  EU:n lainsäädäntöprosessi ja Suomen kannan  
 muodostaminen 
Säädösvalmistelu unionissa 
EU:ssa on useita eri lainsäädäntöprosesseja2, mutta tässä yhteydessä ei ole 
tarpeen käsitellä niitä yksityiskohtaisesti. Yleisellä tasolla voidaan todeta, 
että Euroopan unionin keskeisin toimintamuoto on ns. yhteisöpolitiikka (Eu-
roopan yhteisö, EY)3, jossa komissiolla on aloite- ja lainvalmistelumonopoli. 
EY:n perustamissopimuksessa säännellään muun muassa tavaroiden, palve-
lujen, henkilöiden ja pääomien vapaata liikkuvuutta, maataloutta, liikennettä, 
kilpailua sekä yhteisön toimielinten toimintaa. Keskeinen päätöksentekoelin 
yhteisöpolitiikassa on ministerineuvosto, joka yhdessä Euroopan parlamen-
tin kanssa (tai joidenkin asiaryhmien kohdalla parlamenttia kuultuaan) antaa 
säädöksiä, kuten asetuksia ja direktiivejä. Määrätyissä tapauksissa kuullaan 
ennen säädöksen antamista talous- ja sosiaalikomiteaa ja/tai alueiden komi-
teaa.  
Komissio esittelee muun muassa vuosittaisessa työ- ja lainsäädäntöoh-
jelmassa, sektorikohtaisissa ohjelmissa ja strategioissa, vihreissä ja valkoi-
sissa kirjoissa4 sekä tiedonannoissa ajatuksiaan siitä, minkälaisia ongelmia 
eri aloilla on havaittu ja mitä eri ratkaisuvaihtoehtoja näyttää olevan käytet-
tävissä. Komission sääntelyideat eivät tietenkään synny tyhjästä, vaan nii-
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Ks. mm. Craig & de Burca 2003, 139−150. 
3 Railas & Mäkilaine 2007, 11. 
4 Vihreät kirjat ovat keskusteluasiakirjoja, joissa selitetään komission tulevan toiminnan 
pääpiirteet yksittäiseen lainsäädäntöhankkeeseen liittyen. Valkoisissa kirjoissa taas esite-
tään kootusti ja yksityiskohtaisemmin kaikki yhden säädöshankkeen toteuttamiseen tar-




den takana voi olla esimerkiksi jokin voimassa oleva EU-säädös, EY-
tuomioistuimen ennakkopäätös, Eurooppa-neuvoston päätelmä tai Euroo-
pan parlamentin päätöslauselma1.  
Valmistelun aikana komissio konsultoi ja kuulee intressiryhmiä. Kuu-
leminen voi tapahtua eri kanavia pitkin. Se voi tapahtua asiantuntijatyö-
ryhmissä, joihin komissio kutsuu esimerkiksi jäsenvaltioiden, tiedeyhteisön 
ja sidosryhmien edustajia. Lisäksi komissio voi konsultoida kansalaisia, 
intressiryhmiä ja jäsenvaltioita järjestämällä kuulemistilaisuuden, seminaa-
rin, konferenssin tai pyytämällä kommentteja internetin kautta2.  
Asiantuntijaryhmien työn ja konsultaatioprosessissa kertyneiden vastaus-
ten pohjalta vastuuvirkamies jatkaa asian valmistelua asianomaisessa komis-
sion pääosastossa. Säädösehdotuksen taloudelliset, sosiaaliset ja ympäristö-
vaikutukset arvioidaan vaikutusarvioissa (Impact Assessment)3. Vaikutusar-
vio tehdään komissiossa lähtökohtaisesti virkatyönä ja se julkaistaan komis-
sion asiakirjana, mutta usein arvion käytännön toteuttamisessa hyödynnetään 
ulkopuolisia tutkimuslaitoksia tai konsultteja. Seuraavassa vaiheessa toimi-
valtainen pääosasto tiedustelee muiden pääosastojen näkemyksiä säädös-
luonnoksesta (Inter-Service Consultation). Lopulta ehdotus hyväksytään 
komissaarien kollegion kokouksessa, ja se julkaistaan kaikille unionin viral-
lisille kielille käännettynä. On huomattava, että komissiolla on oikeus muut-
taa lainsäädäntöehdotustaan tai jopa peruuttaa se kokonaan milloin tahansa 
ennen lopullisen säädöksen antamista.  
Yhteispäätösmenettelyssä, joka siis on yleisimmin sovellettu päätöksen-
tekomenettely EU:ssa, komission tekemää lainsäädäntöehdotusta käsitellään 
rinnakkain Euroopan parlamentissa ja ministerineuvostossa. Parlamentissa 
käsittely alkaa ns. ensimmäisellä lukemisella. Asianomaiset valiokunnat 
valmistelevat lausunnon, joka hyväksytään parlamentin täysistunnossa. Lau-
sunnossa ehdotetaan usein komission esitykseen tarkistuksia.  
Neuvostolla puolestaan on kolme toimintavaihtoehtoa: se voi joko hy-
väksyä säädösehdotuksen parlamentin tarkistusten mukaisena, alkuperäisen 
komission ehdotuksen mukaisena tai esittää omia muutoksiaan. Jäsenvaltiot 
kokoontuvat ensin neuvoston työryhmässä, jossa jäsenvaltioita edustavat 
                                                 
1 Get Connected: Effective Engagement in the EU, 11. Ks. myös Bomberg ym. 2008, 51. 
2 Julkisista konsultaatioista ks. Get Connected: Effective Engagement in the EU, 11−13 
ja komission internet-sivut  
<www.ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_en.htm> [29.5.2009]. 
3 Vaikutusarviointien suorittamista sääntelee komission sisäinen vaikutusarviointiohjeis-
tus [Impact Assessment Guidelines SEC(2009) 92], jotka on uudistettu vuoden 2009 
alussa. Ks. jäljempänä Talan artikkeli lainsäädännön vaikutuksia koskevan tiedon ja 
osaamisen parantamisesta. 
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virkamiehet, ja sitten pysyvien edustajien kokouksessa Coreperissä1. Minis-
terikokouksessa säädösehdotuksesta keskustellaan ja tarvittaessa äänestetään 
vain siinä tapauksessa, että asiassa on aiempien käsittelyvaiheiden jälkeen-
kin avoimia, poliittisia kysymyksiä.  
Neuvostosta asia palaa parlamentin käsittelyyn, ns. toiseen lukemiseen. 
Parlamentilla on tässä vaiheessa käytössään useita vaihtoehtoja. Jos se hy-
väksyy neuvoston kannan tai ei anna asiasta lausuntoa määräajassa, säädös 
katsotaan annetuksi. Jos parlamentti hylkää neuvoston kannan, komission 
säädösehdotus katsotaan hylätyksi. Mikäli parlamentti esittää muutoksia, 
joita neuvosto ei voi kokonaisuudessaan hyväksyä, asian käsittely jatkuu 
ensin neuvoston piirissä ja sitten tarvittaessa sovittelukomiteassa.2 Kun 
neuvosto ja parlamentti lopulta pääsevät yhteisymmärrykseen säädösteks-
tistä, säädös hyväksytään, käännätetään kaikille unionin kielille ja julkais-
taan Euroopan unionin virallisessa lehdessä. 
Tyypillisesti EU-säädös edellyttää kansalliselta lainsäätäjältä tietyssä 
määräajassa toteutettavia lainsäädäntötoimia, niin sanottua täytäntöönpa-
noa, jonka käytännön toteutus riippuu muun muassa käytetystä unionin 
säädösinstrumentista3. EU:n tasolla täytäntöönpanoa toteuttaa pääsääntöi-
sesti komissio, ellei neuvosto poikkeuksellisesti ole pidättänyt toimivaltaa 
itsellään. Ns. komitologiakomiteat4 avustavat usein komissiota täytäntöön-
panossa. Yleensä EU-lainsäädännön täytäntöönpanon painopiste on kui-
tenkin kansallisella tasolla. 
 
                                                 
1 EU:n yksi tärkeimpiä valmistelevia elimiä on Coreper (Comité des Représentants Per-
manents), joka on jäsenmaiden pysyvien edustajien eli EU-suurlähettiläiden komitea. Se 
käsittelee ja valmistelee kaikki ministerineuvoston kokouksiin tulevat asiat. Komitea 
työskentelee kahdessa kokoonpanossa, Coreper I ja II. Coreper I:ssä käsitellään mm. 
seuraavia asioita: maatalous, kalastus, liikenne, ympäristö, työllisyys- ja sosiaaliasiat, 
kilpailukyky. Coreper II:ssa käsitellään seuraavia asioita: yleiset asiat ja ulkosuhteet, 
raha- ja talousasiat, oikeus- ja sisäasiat. Suomen pysyvän EU-edustuston internetsivut 
<www.finland.eu/public/default.aspx?nodeid=35796&contentlan=1&culture=fi-FI> 
[29.5.2009]. 
2 Jääskinen 2007, 291, 294–295. 
3 Ks. Oikeusministeriön EU-valmistelun opas. Toiminta ja Hallinto 2008: 15, 29. 
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Kotimainen EU-asioiden valmistelujärjestelmä 
1990-luvun puolivälissä toteutunut Suomen jäsenyys Euroopan unionissa 
edellytti uudenlaisen järjestelmän luomista kotimaisen lainvalmistelukoneis-
ton rinnalle. Unionin jäsenenä Suomen pitää nimittäin muodostaa neuvotte-
lukannat unionin säädöshankkeisiin ja osallistua yhteisön toimielimissä ta-
pahtuvaan päätöksentekoon. Eri kansallisten toimijoiden näkemysten yh-
teensovittamiseksi luotu valmistelujärjestelmä on pysynyt pääpiirteissään 
muuttumattomana koko EU-jäsenyyden ajan.  
Kunkin EU-lainsäädäntöhankkeen valmistelusta vastaa se ministeriö, 
jonka toimialaan asia sisältönsä puolesta kuuluu. EU-asioissa ministeriöi-
den välinen yhteistyö on laajempaa ja säännönmukaisempaa kuin puhtaasti 
kotimaisissa lainsäädäntöhankkeissa. Kolmiportaisen, hierarkkisen yhteen-
sovittamisjärjestelmän ylimpänä tasona on EU-ministerivaliokunta, jonka 
alaisuudessa toimii kansliapäälliköiden tai heidän sijaistensa muodostama 
EU-asioiden komitea2. Järjestelmän alimpana tasona ovat asia-alueittain 
jaetut valmistelujaostot.3  
Suomen kannan valmistelu yhteensovittamisjärjestelmässä lähtee liik-
keelle siitä, kun komissio lähettää lainsäädäntöehdotuksensa Suomeen. 
Tällöin toimivaltaisessa ministeriössä nimetään asiasta vastaava virkamies, 
joka laatii niin sanotun perusmuistion. Muistiossa selvitetään komission 
                                                 
1 Ks. Get Connected: Effective Engagement in the EU, 12. 
2 Ks. Raunio & Saari 2006, 57 ja 59. 
3 Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 
8/2006, 50–51. 
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esityksen keskeiset sisällölliset, oikeudelliset, taloudelliset ja poliittiset 
näkökohdat sekä kerrotaan Suomen alustava kanta. Vastuuministeriö toi-
mittaa perusmuistion sille valmistelujaostolle, jonka vastuualueeseen asia 
kuuluu. Jaostokäsittelyn jälkeen perusmuistio lähetetään tarvittaessa EU-
asioiden komiteaan ja sieltä EU-ministerivaliokuntaan, joka viime kädessä 
päättää Suomen kannan.  
Perustuslain 93 pykälän 2 momentin mukaan ”[v]altioneuvosto vastaa 
Euroopan unionissa tehtävien päätösten kansallisesta valmistelusta ja päät-
tää niihin liittyvistä Suomen toimenpiteistä, jollei päätös vaadi eduskunnan 
hyväksymistä” (korostus tässä). Perustuslain säännöksen tarkoituksena on 
taata eduskunnan osallistuminen ja vaikuttaminen kaikkien niiden EU:ssa 
tehtävien päätösten valmisteluun, jotka sisältönsä puolesta kuuluisivat 
eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei olisi unionin jäsen. EU-asiat käsit-
telee eduskunnassa suuri valiokunta, jolle erikoisvaliokunnat antavat lau-
suntoja. Poikkeuksena tähän pääsääntöön ovat EU:n yhteiseen ulko- ja tur-
vallisuuspolitiikkaan kuuluvat asiat, jotka käsitellään ulkoasiainvaliokun-
nassa.1  
Toimivaltaisen ministeriön tehtävänä on informoida U- tai E-kirjelmillä 
eduskuntaa sen toimivaltaan kuuluvista unionin säädöshankkeista. Lisäksi 
ministerit ja virkamiehet käyvät tarvittaessa henkilökohtaisesti kertomassa 
suurelle valiokunnalle ja erityisvaliokunnille hankkeiden etenemisestä2. 
Eduskunnan kannasta päättää asiasta riippuen joko suuri valiokunta tai ul-
koasiainvaliokunta. Parlamentarismin periaatteen mukaisesti valiokunnan 
kanta on lähtökohtana Suomen edustajien kannanotoille EU:n päätöksente-
koprosessissa.3  
Valtioneuvoston kanslian EU-sihteeristö vastaa yllä kuvatun yhteenso-
vittamisjärjestelmän toimivuudesta. Lisäksi EU-sihteeristö muun muassa 
hoitaa unionin yleiseen kehittämiseen ja institutionaalisiin kysymyksiin 
liittyviä asioita4. EU-sihteeristön vetovastuulla on myös vuoden 2009 lop-
puun mennessä toteutettava hanke, jossa yhteensovittamisjärjestelmää, EU-
vaikuttamisen käytännön keinoja ja resursseja arvioidaan.5 Brysselissä si-
jaitseva Suomen pysyvä EU-edustusto taas toimii yhteydenpitäjänä suoma-
laisen valmistelukoneiston ja EU:n toimielinten välillä.  
 
                                                 
1 Ojanen 2007, 276–277. 
2 EU-menettelyjen kehittäminen. EU-menettelyjen tarkistustoimikunnan mietintö, 12–13 
ja 38–39. 
3 Ojanen 2007, 278. 
4 Ks. valtioneuvoston kanslian internet-sivut  
<www.vnk.fi/ministerio/organisaatio/politiikkapalvelut/fi.jsp> [29.5.2009]. 
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4 Järjestöjen mahdollisuus vaikuttaa Suomen  
 EU-kantoihin 
Kansalais- ja etujärjestöjen osallistuminen muodolliseen  
yhteensovittamiseen 
Seuraavaksi selvitetään, miten kansalais- ja etujärjestöt osallistuvat edellä 
kuvatun kansallisen EU-asioiden valmistelujärjestelmän toimintaan. Val-
tioneuvoston 28.3.2007 antamassa periaatepäätöksessä kansalaisjärjestöjen 
toimintaedellytysten edistämisestä korostetaan, että kansalaisjärjestöjen 
asema on turvattava unionin päätöksenteon kansallisessa valmistelussa. 
Periaatepäätöksessä kerrotaan, että unionin kaikissa keskeisissä toimieli-
missä tehdään päätöksiä, joilla on välitöntä merkitystä kansalaisjärjestöille. 
Periaatepäätöksen mukaan EU:n toiminta ulottuu yhä useammin aloille, 
joilla Suomessa on vahva perinne kansalaisjärjestötoiminnasta.1  
                                                 
1 Valtioneuvoston periaatepäätös kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämisestä, 
Oikeusministeriön julkaisu 2007:4, 19−20. Ks. myös Valtioneuvoston asetus kansalais-
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Tosiasiassa etu- ja kansalaisjärjestöt ovat mukana vain yhteensovittamis-
järjestelmän alimmalla tasolla eli jaostoissa ja sielläkin vain silloin, kun jaos-
to kokoontuu laajassa kokoonpanossa. Suppean kokoonpanon jaostokokouk-
siin osallistuvat vain viranomaistahot. Laajaa jaostokokoonpanoa hyödynne-
tään useasti ainakin kilpailukykyjaostossa (11), maatalousjaostossa (18), 
viestintäjaostossa (19), kuluttaja-asioiden jaostossa (24) ja sosiaaliasioiden 
jaostossa (25).  
Yhteensä 36 valmistelujaoston toimintatavoissa on huomattavia eroja. Jot-
kut jaostot kutsutaan säännöllisesti koolle, kun taas toiset jaostot kokoontuvat 
erittäin harvoin. Esimerkkinä voidaan mainita, että ympäristöjaosto (23) ko-
koontuu ilmeisesti vain muutaman kerran vuodessa. Tarvittaessa jaostot voi-
vat käyttää kirjallista menettelyä. Tietyt jaostot, kuten rahoituspalvelut ja pää-
omaliikkeet (jaosto 10), toimivat pääsääntöisesti sähköpostilistan tavoin.1  
Eräs tutkimusta varten haastattelemani virkamies katsoi, että puheenjoh-
tajalla ja sihteerillä on suuri merkitys siihen, millaiseksi jaoston toiminta 
muodostuu. Hänen mielestään on olemassa ”ylitehokkaasti toimivia jaosto-
ja”, jotka kokoontuvat aina laajassa kokoonpanossa ja käsittelevät liian pal-
jon ja jopa vääriä asioita. Tällöin jaosto täyttää hyvin tiedonvälitystehtävän-
sä, mutta sen työ muodostuu jäsenille kohtuuttoman raskaaksi. Toisaalta on 
jaostoja, jotka eivät kokoonnu juuri lainkaan. Syitä voi olla useita. Joko yh-
teensovittaminen ei kerta kaikkiaan toimi, tai sitten se tapahtuu jossain 
muussa verkostossa jaoston ulkopuolella. 
Järjestöjen näkökulmasta suurin jaostotyöskentelyä hankaloittava seikka 
on se, että käsittely tapahtuu pääsääntöisesti liian myöhäisessä vaiheessa. 
Monet valmistelujaostot kokoontuvat säännönmukaisesti muutamaa viikkoa 
ennen EU:n ministerineuvoston kokousta. Ministerineuvoston listalle nouse-
via asioita on kuitenkin valmisteltu vuosien ajan, ensin komissiossa ja sitten 
neuvoston työryhmissä. Useimmat kysymykset on ratkaistu aiemmissa käsit-
telyvaiheissa, ja myös Suomi on tehtyihin päätöksiin sitoutunut. Haastattelu-
aineisto puoltaisi sitä, että Suomen EU-asioiden valmistelujärjestelmän pai-
nopistettä siirrettäisiin unionin lainsäädäntöprosessin huomattavasti aikai-
sempaan vaiheeseen. Tällainen uudistus parantaisi, muiden hyötyjen ohella, 
suomalaisten etu- ja kansalaisjärjestöjen tosiasiallisia osallistumismahdolli-
suuksia uutta EU-lainsäädäntöä valmisteltaessa2.  
 
”Yhteensovittamisjärjestelmä toimii järjestelmänä melko hyvin, 
mutta sen fokus on liian myöhäisessä päätöksentekovaiheessa. Sekä 
                                                                                                                                    
”[n]euvottelukunnan tehtävänä on seurata kansalaisyhteiskunnan toimintaympäristön 
muutoksia sekä tähän liittyen Euroopan unionin ja kansainvälistä kehitystä”. 
1 Haastattelut. 




eduskunnassa että valtioneuvoston puolella pitäisi muodostaa neu-
vottelukanta huomattavasti aikaisemmin, vaikka se johtaisi siihen, 
että kantaa joudutaan jossain vaiheessa vähän katsomaan uudestaan. 
… Koko systeemi pitäisi siirtää vähintään yksi vaihe, jollei kaksi 
vaihetta aikaisempaan ajankohtaan.1  
 
Jos neuvotteluvaraa ei nykymuotoisissa jaostokokouksissa juurikaan ole, 
miksi järjestöjen kannattaa ylipäänsä lähettää edustajansa näihin kokouk-
siin? Monet tutkimuksen yhteydessä haastatellut henkilöt olivat sitä mieltä, 
että jaostotyöskentelyn suurin etu on tiedonkulku. Yhden kansalaisjärjestön 
palveluksessa työskentelevä asiantuntija kertoi näin:  
 
”Jaosto on enemmän informaatiokanava. Siellä saamme tietää, mil-
laisen kannan Suomi on ottanut jossain kysymyksessä. Totta kai 
voimme esittää jaostossa vastalauseen tai tuoda esille toisen näkö-
kulman. Valitettavasti kuitenkin vaikutusmahdollisuutemme kan-
nanmuodostukseen tässä virallisessa valmisteluprosessissa ovat aika 
vaatimattomat.” 
 
Järjestökentän näkökulmasta toinen jaostoihin liittyvä ongelma on se, että 
edes laajassa jaostokokoonpanossa eivät ole mukana kuin kaikkein keskei-
simmät etu- ja kansalaisjärjestöt. Eräs haastattelemani virkamies vertasi 
yhteensovittamisjärjestelmää korporatismiin, koska järjestelmässä ovat 
selvästi vahvimmin edustettuina ammatti- ja toimialajärjestöt. On selvää, 
että jaostojen kokoa ei voida kovin paljon paisuttaa, mikäli niiden halutaan 
toimivan järkevästi ja tehokkaasti. Silti pienemmillekin järjestöille tulisi 
tavalla tai toisella, esimerkiksi kuulemistilaisuuksia järjestämällä, turvata 
oikeus osallistua Suomen neuvottelukannan valmisteluun.  
Lopuksi on syytä mainita, että järjestöt voivat vaikuttaa Suomen EU-
kantaan myös eduskunnan kautta. Hallituksen on informoitava eduskuntaa 
kaikista unioniasioista, jotka kuuluvat eduskunnan lainsäädäntövallan pii-
riin2. Tämän jälkeen eduskunta käsittelee hallituksen ehdottamaa alustavaa 
neuvottelukantaa ja määrittelee Suomen lopullisen kannan. Useimpien 
eduskunnalle lähetettyjen EU-asioiden käsittelyyn osallistuvat niin suuri 
valiokunta kuin erityisvaliokunnat. Haastattelumateriaalista selviää, että 
suuri valiokunta kuulee järjestöjä vain harvoin. Eräs haastateltu mainitsi 
syyksi aikapulan. Koska kaikki eduskuntaan tulevat EU-asiat kulkevat suu-
ren valiokunnan kautta, kokoukset venyvät muutoinkin monta tuntia kestä-
viksi. Asiantuntijoiden ja järjestöjen kuuleminen on näin ollen pakko supis-
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Ks. Hyvärinen 2008, 368–369. 
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taa minimiin.1 Toinen haastattelemani henkilö suhtautui suuren valiokun-
nan toimintatapoihin kriittisemmin: 
”Se missä minun mielestäni on suuri kehittämisen tarve, on suuren 
valiokunnan työ. Kansalaisjärjestöjä ei kuulla juuri lainkaan suuren 
valiokunnan työssä. Se on huono asia, sillä kyseessä on EU-asioiden 
kannalta keskeisin valiokunta. … Dialogi suuren valiokunnan kans-
sa olisi tärkeää. Tietysti on myös järjestöjen oma asia lisätä keskus-
telua esimerkiksi valiokunnan puheenjohtajan kanssa. Tällaisen 
työskentelytavan pitäisi olla itsestäänselvyys.” 
 
Ainakin osa erityisvaliokunnista kuulee vakiintuneesti sekä asiantuntijoita 
että järjestöjä EU-asioissa. Eräs kansalaisjärjestön edustaja kiitteli, että 
”eduskunta on meille tärkeä yhteistyökumppani”. Hän kertoi, että järjestöä 
on kuultu aika usein unionin lainsäädäntöhankkeita valmisteltaessa ja myös 
silloin, kun EU-lainsäädännön pohjalta tehdään kansallista lainsäädäntöä. 
Esimerkkinä hankkeesta, jossa eduskunta on ottanut järjestöt hyvin mu-
kaan, hän mainitsi EU:n hankintadirektiivin ja sen pohjalta annetun hankin-
talainsäädännön valmistelun.  
 
 
Järjestöjen ja toimivaltaisen ministeriön epävirallinen  
yhteistyö 
Haastatteluaineiston valossa näyttää siltä, että etu- ja kansalaisjärjestöt saa-
vat äänensä parhaiten kuuluviin tekemällä hyvissä ajoin epävirallista yhteis-
työtä toimivaltaisen ministeriön kanssa.2 Se kuinka helppoa tai vaikeaa jär-
jestöjen on päästä vaikuttamaan Suomen alustavaan neuvottelukantaan, tun-
tuu riippuvan kulloinkin valmisteluvastuussa olevasta ministeriöstä ja jopa 
vastuuvirkamiehen henkilöstä. Ministeriössä esimiesten tuleekin varmistaa, 
että valmisteluvastuussa olevat virkamiehet konsultoivat riittävän laajasti ja 
hyvissä ajoin kansalaisyhteiskunnan edustajia EU-säädöshankkeista. Kuten 
eräs tutkimusta varten haastateltu virkamies huomautti, paremman sääntelyn 
ajatukset eivät toteudu, jos EU-asioista ei käydä kunnon keskustelua niin 
kuin kansallisista laeista käydään. 
Hyviäkin käytäntöjä toki löytyy. Esimerkiksi sosiaali- ja terveysminis-
teriössä useimmat EU-asiat valmistellaan kolmikantaisesti eli viranomais-
ten, työntekijäjärjestöjen ja työnantajajärjestöjen yhteistyönä. Tämän lisäk-
si konsultoidaan tarvittaessa tutkimuslaitoksia, joko valtion sektoritutki-
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Yksi tutkimuksen yhteydessä haastateltu etujärjestön edustaja totesi näin: ”Itse asiassa 
virkamiehet ovat kiitollisia siitä, että joku toimittaa jotain inputia, vaikka ne eivät aina 




muslaitoksia tai yliopistoja. Eräs sosiaali- ja terveysministeriön virkamies 
kertoi pilottihankkeesta, jossa sidosryhmien osallistumista on pyritty ai-
kaistamaan. Kyseisessä pilottihankkeessa pyritään siihen, että kun komis-
sion ehdotus direktiiviksi annetaan, Suomella on jo valmiina kanta, joka on 
valmisteltu kansallisia asiantuntijoita ja sidosryhmiä kuullen. Hyvissä ajoin 
ja laajapohjaisesti valmisteltu neuvottelukanta ei riipu siitä, mitä komissio 
päätyy ehdottamaan, vaan siitä, mitä Suomen näkökulmasta pidetään tar-
peellisena.  
Hyviä esimerkkejä löytyy myös oikeusministeriöstä, joka on järjestänyt 
sidosryhmien osallistumisen mallikkaasti ainakin kuluttajansuojan ja yh-
tiöoikeuden aloilla. Seuraavassa on lyhyt kuvaus siitä, miten Suomen neu-
vottelukannan valmistelu etenee kuluttajansuoja-asioissa: 
 
• Sidosryhmiä kuullaan epävirallisesti esimerkiksi silloin, kun komis-
sio on antanut vihreän kirjan, tiedonannon tai lainsäädäntöehdotuk-
sen taikka kun ministeriössä valmistellaan E- tai U-kirjelmää edus-
kunnalle.  
• Tärkeimmissä asioissa voidaan järjestää jatkokuuleminen, jos ko-
missio antaa uuden säädösehdotuksen. Jatkokuuleminen voi olla tar-
peen myös silloin, kun Euroopan parlamentti tekee muutosesityksiä 
komission lainsäädäntöehdotukseen. 
• Kuuleminen ei korvaa virallista yhteensovittamisjärjestelmää, vaan 
edeltää ja täydentää sitä. Valmisteluvastuussa olevat virkamiehet 
laativat yleensä kuulemistilaisuutta varten hyvin alustavan neuvotte-
lukannan, jonka pohjalta käydään keskustelua.  
• Kuulemistilaisuuteen kutsutaan etu- ja kansalaisjärjestöjen ja mui-
den sidosryhmien lisäksi ne muut ministeriöt, joiden toimialaan ko-
mission esitys liittyy. 
• Kuulemisen etuna on se, että vastuuvirkamiehet tietävät jo ennen ja-
ostovaihetta, miten sidosryhmät hankkeeseen suhtautuvat. Näin he 
pystyvät ajoissa pohtimaan, miten sidosryhmien näkemykset otetaan 
huomioon valtioneuvoston kannassa. Kun Suomen neuvottelukantaa 
on pohjustettu kuulemistilaisuudessa, jaostovaihe sujuu yleensä on-
gelmitta. 
• Epäviralliset sidosryhmien kuulemiset ovat tärkeitä myös siksi, että 
laajassakaan jaostokokoonpanossa eivät ole mukana kuin kaikkein 
keskeisimmät järjestöt. Tietty EU:n lainsäädäntöhanke saattaa kui-
tenkin koskea alaa, joka ei ole edustettuna missään jaostossa. Kuu-
lemistilaisuudessa asianomaisen toimialan edustajat ja järjestöt pää-
sevät kertomaan, miten komission ehdotus toteutuessaan vaikuttaisi 
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yritysten toimintaan tai kuluttajien elämään. Samalla virkamiehet 
saavat arvokasta tietoa alan käytännöistä.1  
Haastatteluissa kävi ilmi, että järjestöjen ja ministeriöiden välinen yhtey-
denpito on hyvin epämuodollista, esimerkiksi sähköpostikirjeenvaihtoa ja 
kahdenkeskisiä keskusteluja. Etu- ja kansalaisjärjestöt voivat olla monin 
tavoin aktiivisia. Järjestöillä on omat, eurooppalaiset kattojärjestönsä ja 
verkostonsa, joiden kautta ne saavat tietoa suunnitteilla olevasta 
unionisääntelystä. Yhden etujärjestön edustaja oli sitä mieltä, että edunval-
vontapuolella ollaan usein muutamaa askelta hallitusta edellä. Suomalaiset 
järjestöt voivat siis informoida virkamiehiä, kun ne saavat verkostojensa 
välityksellä tietoa komission uusimmista suunnitelmista. Lisäksi järjestöt 
voivat esimerkiksi organisoida seminaareja ajankohtaisista EU-teemoista, 
tehdä keskustelualoitteita ja pyrkiä saamaan kannoilleen medianäkyvyyttä.2  
Käsittääkseni kansalaisjärjestöjen aseman vahvistaminen EU-asioiden 
kansallisessa valmistelussa3 onnistuu vain, jos vastuuvirkamiehet – ja hei-
dän esimiehensä – mieltävät etu- ja kansalaisjärjestöjen kuulemisen olen-
naiseksi osaksi valmisteluprosessia. Jos yhteistyö on saumatonta ja eri toi-
mijoiden näkemykset ovat samansuuntaisia, voivat sekä suomalaiset viran-
omaiset että järjestöt välittää Brysselin suuntaan samaa viestiä, vaikkakin 
hieman eri painotuksin. Ihanteellista on, jos kotimainen lehdistökin päätyy 
tukemaan tätä Suomen yhteistä neuvottelukantaa. Tosin sanomattakin on 
selvää, että virkamiesten ja eri järjestöjen yhteistoiminta on huomattavasti 
haastavampaa silloin, kun tietty unionin säädöshanke herättää suuria epä-
luuloja tai on muutoin poliittisesti vaikea.4  
Hyvä esimerkki laajapohjaisesta kansallisesta valmistelusta on usean 
haastateltavan mainitsema palveludirektiivi5. Palveludirektiivi oli laaja ja 
monialainen säädöshanke, jossa kotimaisten toimijoiden tiivis yhteistyö oli 
yksinkertaisesti välttämätöntä. Palveludirektiivin kansallista valmistelua 
varten perustettiin ministerivetoinen projektiorganisaatio, jossa vaihdettiin 
tietoa ja pohdittiin Suomen kantoja. Projektin toimintatapa oli avoimuutta 
korostava. Hyödyllisyyden hinta oli se, että projekti työllisti huomattavasti 
niin ministeriä kuin muitakin projektin jäseniä. Onkin tarkkaan mietittävä, 
mitkä EU-säädöshankkeet ovat Suomen kannalta niin keskeisiä, että niitä 
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Haastattelut. 
3 Ks. Valtioneuvoston periaatepäätös kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämi-
sestä, Oikeusministeriön julkaisu 2007:4. 
4 Haastattelut. 
5 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/123/EY, annettu 12 päivänä joulu-
kuuta 2006, palveluista sisämarkkinoilla. Euroopan unionin virallinen lehti (EYVL) L 




varten kannattaa perustaa erillinen projekti.1 Keskeisten tahojen ja asian-
tuntijoiden muodostamia ad hoc -ryhmiä on viime vuosina hyödynnetty 
ainakin valmisteltaessa Suomen kantoja REACH-kemikaaliasetukseen ja 
vakuutusalan Solvenssi II -direktiiviin2.  
Yksi haastateltu kansalaisjärjestöaktiivi kiitteli järjestöjen ja julkisen 
sektorin yhteistyötä EU-asioissa. Hän katsoi, että Suomessa on tällä alalla 
hyvä perinne ja että Suomen tilanne on yksi unionin jäsenmaiden parhaista. 
Haastateltu kertoi pääministeri Paavo Lipposen aloittamasta käytännöstä, 
joka on hänen mukaansa omiaan lisäämään epävirallista yhteistyötä järjes-
töjen ja ministeriöiden välillä. Kyseessä on EU-asioita käsittelevä päämi-
nisterin kansalaisjärjestöfoorumi. Lipposen aikana foorumeita järjestettiin 
säännöllisesti, vähintään kahdesti vuodessa. Haastateltu kertoi, että tuolloin 
kokousten ajoitus oli onnistunut ja työskentelyssä oli pitkäjänteisyyttä. 
Pääministerin vaihduttua EU-aiheisen kansalaisjärjestöfoorumin järjestä-
misessä oli pieni tauko. Viime aikoina niitä on pidetty, mutta vain suunnil-
leen yksi vuodessa. Haastateltu kritisoi myös kokousten ajoitusta.  
 
”Syyskuussa 2007 järjestettiin foorumin kokous EU:n perustamisso-
pimukseen liittyen. Ajoituksen suhteen me olimme pettyneitä. Kaik-
ki asiat oli jo valmisteltu, eikä foorumilla ollut mitään merkitystä. … 
Jotenkin toivoisi, että pääministerin EU-asioihin liittyvä kansalais-
järjestöfoorumi palautuisi säännölliseen, vakiintuneeseen rytmiin ja 
että järjestöt pääsisivät mukaan asioiden valmisteluun varhaisessa 
vaiheessa. … Näen foorumin silläkin lailla tärkeänä, että se on vah-
va viesti siitä, että valtioneuvoston tasolla pääministeriä myöten pi-
detään tärkeänä kansalaisjärjestöjen kantoja.” 
 
Yksi esimerkki hankkeesta, jossa pääministerin kansalaisjärjestöfoorumia 
olisi voitu hyödyntää, oli huhtikuussa 2009 julkaistu valtioneuvoston se-
lonteko EU-politiikasta. Laajapohjainen valmistelu olisi ollut omiaan li-
säämään selonteon painoarvoa. Etu- ja kansalaisjärjestöjen asiantuntemuk-
sen hyödyntäminen olisi myös mahdollistanut sen, että selonteossa olisi 
paremmin tullut näkyväksi, kuinka erilaisia EU:n lainsäädäntökehys, toi-
mintamahdollisuudet ja poliittiset tavoitteet ovat eri sektoreilla. 
Eduskunnan erityisvaliokunnat ja suuri valiokunta paikkasivat tätä puu-
tetta kuulemalla laajasti kansalaisyhteiskuntaa ja tiedeyhteisöä valmistel-
lessaan omia kontribuutioitaan.3 
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Haastattelut. 
3 Ks. suuren valiokunnan mietintö 1/2009 vp. 
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5 Suomalaisjärjestöjen edunvalvonta Brysselissä 
Lobbaaminen on osa lainvalmistelua EU:ssa 
Niin Euroopan parlamentilla kuin komissiollakin on kiinteät yhteydet eri 
jäsenvaltioiden painostus- ja eturyhmiin. Etu- ja kansalaisjärjestöjen kuu-
leminen voi tapahtua joko EU:n toimielinten tai järjestöjen aloitteesta, vi-
rallisesti tai epävirallisesti (lobbaus)1. Komission määritelmän mukaan 
lobbauksella tarkoitetaan ”kaikkea toimintaa, jolla pyritään vaikuttamaan 
Euroopan unionin politiikan muotoutumiseen ja toimielinten päätöksente-
koon”2. Brysselissä arvioidaan olevan ainakin 15 000 lobbaria ja 2 500 
edunvalvontaorganisaatiota. Joukosta löytyy muun muassa lakiasiantoimis-
toja, konsultteja, ajatushautomoita, kansainvälisiä yrityksiä, teollisuuden 
toimialajärjestöjä, ammattiyhdistyksiä ja kansalaisjärjestöjä.  
Toisinaan lobbaus nähdään epäilyttävänä, paheksuttavanakin toimintana. 
Silti se on olennainen osa demokraattista järjestelmää. Parhaassa tapauksessa 
lobbarit tarjoavat päätöksentekijöiden, kuten Euroopan parlamentin jäsenten, 
käyttöön ensiluokkaista asiatuntemusta. Edunvalvojilta saatava informaatio 
on välttämätöntä muun muassa siitä syystä, että unionin toimielimillä on 
käytössään suhteellisesti vähemmän virkamiestyövoimaa kuin jäsenmaiden 
hallituksilla ja parlamenteilla.  
Eurooppalainen sidosryhmäkenttä on laaja ja hajanainen3. Unionin toi-
mielimille on haasteellista käydä keskusteluja yhteensä 27 maasta tulevien 
kansallisten ja alueellisten etu- ja kansalaisjärjestöjen kanssa. Joillakin 
ryhmillä on käytettävissään valtavasti voimavaroja, kun taas toiset järjestöt 
toimivat vapaaehtoisvoimin. Taloudelliset resurssit helpottavat merkittä-
västi vaikuttamistyötä, joka vaatii aikaa ja erikoistumista. Silti pienellä 
budjetilla toimivien kansalaisjärjestöjen tekemä lobbaus on toisinaan te-
hokkaampaa kuin rikkaiden, monikansallisten yhtiöiden toiminta. Esi-
merkkeinä voidaan mainita REACH-kemikaaliasetus ja tietokoneohjelmien 
patentointia koskeva säädöshanke4. 
Komissio on pyrkinyt parin viime vuoden aikana määrittämään selkeät 
säännöt edunvalvojien toiminnalle. Vuonna 2006 komissio antoi vihreän 
                                                 
1 Joutsamo ym. 1996, 234. 
2 Komission tiedonanto Euroopan avoimuusaloitetta koskevan vihreän kirjan jatkotoi-
menpiteistä, KOM (2007) 127 lopull., 21.3.2007. 
3 ”The plurality of stakeholders presents the Commission with a problem in balancing in-
terest group representation. However, it also provides a good system of checks and bal-
ances, making it difficult for any single interest group to secure exclusive access to Com-
mission officials or politicians.” Get connected – Effective Engagement in the EU, 13. 




kirjan Euroopan avoimuusaloitteesta1. Tiedonanto vihreän kirjan jatkotoi-
menpiteistä julkaistiin keväällä 20072. Siinä komissio ehdotti, että se ottaisi 
yhdessä Euroopan parlamentin kanssa käyttöön yhteisen edunvalvojien 
rekisterin. Rekisteröityminen olisi edunvalvojille vapaaehtoista. Rekisteröi-
tyneiden edunvalvojien pitäisi toimittaa tiettyjä tietoja budjetistaan sekä 
tulojensa jakautumisesta pääasiallisten asiakkaiden ja rahoituslähteiden 
kesken. Tavoitteena on, että päätöksentekijät ja kansalaiset saisivat aiem-
paa enemmän tietoa siitä, mitkä ja ketkä ovat keskeiset lobbareiden tausta-
voimat.  
Euroopan parlamentti valmisteli keväällä 2008 päätöslauselman, jonka 
aiheena olivat lobbaussäännöt EU:ssa3. Parlamentin mukaan kaikkia edun-
valvojia4 on pidettävä lobbareina ja heihin on sovellettava samoja sääntöjä. 
Parlamentti kannatti periaatteessa ”yhden luukun periaatetta” eli yhteisen 
edunvalvojien rekisterin perustamista komissiolle ja parlamentille5, ja se 
toivoi ministerineuvoston liittyvän mukaan tähän rekisteriin. Mikäli yhtei-
sestä rekisteristä ei päästäisi sopimukseen, tulisi toimielinten vastavuoroi-
sesti tunnustaa toistensa rekisterit. Parlamentti pyrkii vielä lisäämään 
edunvalvonnan avoimuutta ottamalla käyttöön ”lainsäädännöllisen jalanjäl-
jen” (legislative footprint). Toisin sanoen hankkeeseen raportoijaksi nimet-
ty parlamentaarikko voi liittää halutessaan mietintöönsä suuntaa antavan 
luettelon rekisteröidyistä edunvalvojista, joita on kuultu mietinnön valmis-
telun aikana ja ovat antaneet siihen merkittävän panoksen.6  
Komissio puolestaan eteni avoimuusaloitteessa antamalla toukokuussa 
2008 tiedonannon, jossa määriteltiin muun muassa edunvalvonnalle käyt-
täytymissäännöt.7 Käyttäytymissäännöissä edellytetään, että ollessaan yh-
teydessä komissioon lobbari 1) kertoo, kuka on ja minkä organisaation pal-
veluksessa hän työskentelee; 2) selostaa, kenen etuja hän pyrkii ajamaan; 
3) tarjoaa mahdollisimman puolueetonta, täydellistä ja ajantasaista tietoa; 
                                                 
1 KOM (2006) 194 lopull., 3.5.2006. 
2 Komission tiedonanto Euroopan avoimuusaloitetta koskevan vihreän kirjan jatkotoi-
menpiteistä, KOM (2007) 127 lopull., 21.3.2007. 
3 Sääntöjen kehittäminen edunvalvojien (lobbaajien) toiminnalle Euroopan unionin toi-
mielimissä. Euroopan parlamentin päätöslauselma 2007/2115(INI), 8.5.2008. 
4 Päätöslauselmassa mainitaan nimenomaisesti ammattimaiset lobbaajat, yritysten omat 
lobbaajat, kansalaisjärjestöt, ajatushautomot, ammattiyhdistykset, ammattiliitot ja työn-
antajajärjestöt, voittoa tuottavat ja tuottamattomat järjestöt sekä lakimiehet, kun näiden 
on tarkoituksena enemmän vaikuttaa politiikkaan kuin antaa oikeudellista neuvontaa. 
5 Parlamentilla on ollut vuodesta 1996 käytössä oma rekisteri ja menettelysäännöt, joista 
on säädetty parlamentin työjärjestyksen 9 artiklassa sekä liitteessä IX. 
6 Ks. Sääntöjen kehittäminen edunvalvojien (lobbaajien) toiminnalle Euroopan unionin 
toimielimissä. Euroopan parlamentin päätöslauselma 2007/2115(INI), 8.5.2008. 
7 Komission tiedonanto. Euroopan avoimuusaloite. Puitteet komission ja edunvalvojien 
välisille suhteille (rekisteri ja menettelysäännöt) KOM(2008) 323 lopull., 27.5.2008. 
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4) ei yritä hankkia tietoja epärehellisin keinoin; 5) ei yllytä EU-virkamiehiä 
rikkomaan näiden käyttäytymistä koskevia sääntöjä; ja 6) palkatessaan en-
tisiä EU-virkamiehiä, kunnioittaa heitä sitovia sääntöjä ja vaitiolovelvolli-
suutta.  
Pian tiedonannon antamisen jälkeen komissio perusti vapaaehtoisen re-
kisterin1. Rekisteri on koekäytössä vuoden ajan ja se on toistaiseksi rajattu 
koskemaan komission suuntaan tapahtuvaa edunvalvontaa. Joukko kansa-
laisjärjestöjä mukaan lukien Euroopan kuluttajajärjestö BEUC ja Green-
peace arvostelivat hiljattain kovin sanoin komission kokeilua. Järjestöt nos-
tivat esiin kaksi pääasiallista heikkoutta uudessa rekisterissä. Ensiksi, rekis-
teri ei sisällä yksittäisten lobbareiden nimiä eikä tietoa siitä, minkä asioiden 
parissa he työskentelevät. Näin ollen intressiristiriitojen selville saaminen 
on lähes mahdotonta. Toiseksi, järjestöjen mielestä vaatimukset taloudellis-
ten tietojen luovuttamisesta ovat epäselvät ja tiedot voidaan esittää useilla 
eri tavoilla. Tästä hyötyvät ennen kaikkea yritysmaailman lobbarit ja kon-
sulttitoimistot.2  
Tämän vuoden toukokuun loppuun mennessä rekisteriin oli kirjattu 
1 515 edunvalvontaorganisaation tiedot. Suurin osa rekisteröityneistä oli 
yritysten tai ammattiryhmittymien lobbareita (58 %) tai kansalaisjärjestöjä 
ja tutkimuslaitoksia (27 %). Jonkin verran rekisteröitymisiä on tullut myös 
konsultti- ja lakiasiaintoimistoista (7 %) sekä muista ryhmittymistä kuten 
akateemisista järjestöistä ja viranomaisjärjestöistä. Kirjautumisen yhtey-
dessä lobbarit ovat sitoutuneet noudattamaan komission määrittelemiä 
edunvalvonnan käyttäytymissääntöjä. 3  
 
 
Vaikuttaminen kattojärjestöjen kautta 
EU-maiden kansalliset etu- ja kansalaisjärjestöt ovat muodostaneet yhdessä 
eurooppalaisia katto-organisaatioita, joilla on useimmiten toimisto Brysse-
lissä ja tiiviit yhteydet unionin päätöksentekijöihin. Kattojärjestöjen ja ver-
kostojen kautta kansalliset järjestöt pystyvät nostamaan esiin niille tärkeitä 
kysymyksiä jo EU:n lainsäädäntöprosessin varhaisissa vaiheissa. Muuta-
mia esimerkkejä Euroopan-laajuisista kattojärjestöistä ovat eurooppalaisten 
                                                 
1 <https://webgate.ec.europa.eu/transparency/regrin/welcome.do?locale=fi#> [29.5.2009]. 
2 <http://docshare.beuc.org/docs/1/CHDIADKDGEOPANCEEFNANGMGPDBW9DB 
W219D W3571KM/BEUC/docs/DLS/2008-00855-01-E.pdf> [29.5.2009]. 




yritysten etujärjestö BUSINESSEUROPE1, maataloustuottajajärjestö CO-
PA2 ja kuluttajajärjestö BEUC3.  
Eräs haastateltu kertoi, että kattojärjestön kautta tapahtuva vaikuttami-
nen helpottaa hänen järjestönsä työtä huomattavasti. Suomalaisjärjestöllä 
on valtava työsarka, josta pyritään kattamaan suuri osa. Näin ollen EU-
tason vaikuttamisessa täytyy miettiä tarkkaan, mihin hankkeisiin on mah-
dollista lähteä mukaan. Haastatellun mielestä kattojärjestöt ja verkostot 
ovat EU-asioissa vaikutuskanavana paljon tärkeämpiä kuin Suomen halli-
tus. ”Hallituksen kautta me saamme tietoa, mutta emme pysty vaikutta-
maan Suomen kantaan juuri lainkaan. … Kattojärjestön kautta pystymme 
vaikuttamaan koko lainsäädäntöesitykseen, jos meillä on joku kansallinen 
pointti, joka kannattaa tuoda siellä esille.”  
Miten yhteistyö sitten käytännössä toimii? Eräs kansalaisjärjestöaktiivi 
kertoi, että hänen järjestönsä ihmiset käyvät säännöllisesti Brysselissä kat-
tojärjestön organisoimissa work shopeissa, joissa käsitellään ajankohtaisia 
kysymyksiä teemoittain. Tapaamisissa eri maiden jäsenjärjestöt voivat ra-
portoida havaitsemistaan ongelmista. Katto-organisaatio taas saattaa oh-
jeistaa, miten EU-tasolla päätettyjä asioita kannattaa viedä eteenpäin jä-
senmaissa. 
Eräs haastateltu kertoi, että eurooppalaisen kattojärjestön kautta suoma-
laisella etujärjestöllä ”on koko ajan tietynlainen vartiointi päällä. Vartiointi 
kohdistuu ennen kaikkea komissiovaiheeseen, joka on tärkeä.” Kotimainen 
etujärjestö hyötyy yhteistyöstä kattojärjestönsä kanssa monin eri tavoin. 
Ensinnäkin suomalainen etujärjestö saa tietoa komission valmisteluvai-
heessa olevista ehdotuksista sekä siitä, millä tavalla jokin lainsäädäntöeh-
dotus muuttaisi alan toimintaedellytyksiä koko Euroopassa. Toiseksi yh-
teistyö kattojärjestön kanssa pakottaa suomalaisen järjestön pohtimaan, 
mitä sama säädöshanke tarkoittaisi kansallisesti, jos se saatettaisiin Suo-
messa voimaan. Kolmanneksi kattojärjestöt ja verkostot pystyvät lobbaa-
maan EU:n toimielimiä, kuten Euroopan parlamenttia, huomattavasti te-
hokkaammin kuin pienen maan kansallinen järjestö.4  
 
”Se, mitä [meidän kattojärjestömme] tekee Euroopan parlamentin 
suuntaan, on meille monin verroin merkityksellisempää, kuin se mi-
tä me teemme itse suomalaisten meppien kanssa. Meidän parlament-
tivaikuttamisestamme noin 80 % tapahtuu kattojärjestön kautta.”5  
 
                                                 
1 Ks. <www.businesseurope.eu> [29.5.2009]. 
2 Ks. <www.copa-cogeca.be> [29.5.2009]. 
3 Ks. <www.beuc.org> [29.5.2009]. 
4 Haastattelut. 
5 Haastattelut. 
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Yhden kansalaisjärjestön edustaja kertoi, että ”joskus on niin, että me 
saamme tiedon jostakin komissiossa käydystä valmistelusta omien verkos-
tokanaviemme kautta ennen kuin se tulee kotimaasta virallisten kanavien 
kautta.” Kyseinen järjestö pitää yllä yhteyksiä muun muassa tutkijaverkos-
toihin, joilla on toimeksiantosopimuksia komission kanssa. Näin suomalai-
nen järjestö saa tietoa siitä, millaisia raportteja tutkijaverkostot tuottavat 
komissiolle. Vaikuttaminen tapahtuu hienovaraisesti sitä kautta, että järjes-
tö välittää havaintojaan tutkijoille ja pitää yllä yhteyksiä heihin. Tutkijoita 
voidaan myös kutsua puhujiksi suomalaisjärjestön seminaareihin.1  
Valtioneuvoston periaatepäätöksessä kansalaisjärjestöjen toimintaedelly-
tysten edistämisestä edellytetään, että Suomi pyrkii johdonmukaisesti vah-
vistamaan kansalaisjärjestöjen asemaa toimijoina unionin politiikoissa. Peri-
aatepäätöksen mukaan kansalaisjärjestöt on nähtävä uusia mahdollisuuksia 
luovana tekijänä ja niiden yleishyödyllistä luonnetta on hyödynnettävä. Sa-
manaikaisesti periaatepäätöksessä kannetaan huolta siitä, välittyvätkö suo-
malaisten järjestöjen kannat riittävässä määrin monikansallisten kattojärjes-
töjen ja verkostojen tasolle. Periaatepäätöksessä edellytetään kansallisten 
voimavarojen vahvistamista, jotta voidaan taata suomalaisten kansalaisjär-
jestöjen mahdollisuudet osallistua Euroopan tason järjestöjen toimintaan.2  
Välittymisen ongelma suomalaisen kansalaisjärjestön ja eurooppalaisen 
kattojärjestön välillä olisi kiinnostava ja tärkeä tutkimuskohde, mutta vali-
tettavasti tämän artikkelin puitteissa ei ole mahdollisuutta pureutua kysy-
mykseen tarkemmin. Ongelmia voi ensinnäkin syntyä sovitettaessa yhteen 
jäsenjärjestöjen näkemyksiä. Mitä tapahtuu tilanteessa, jossa vaikkapa suu-
ren saksalaisen kuluttajajärjestön ja pienen suomalaisen kuluttajajärjestön 
kannat menevät ristiin? Toisaalta hankaluuksia voi aiheuttaa se, että unio-
nin lainsäädäntötyö on toisinaan hyvinkin kiivastempoista. Jos kattojärjes-
töltä tiedustellaan kantaa johonkin tiettyyn kysymykseen ja vastausaikaa 
annetaan kaksi tuntia, on selvää, ettei se ehdi konsultoida kaikkia jäsenjär-
jestöjään monessa kymmenessä maassa.  
 
 
Suora yhteydenpito EU:n toimielimiin 
Vaikuttaminen suoraan EU:n toimielimiin, kuten parlamenttiin tai komis-
sioon, edellyttää huippuasiantuntemusta ja tiiviitä henkilösuhteita3. On 
selvää, että valtaosalla suomalaisista etu- ja kansalaisjärjestöistä ei ole 
                                                 
1 Haastattelut. 
2 Valtioneuvoston periaatepäätös kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämisestä, 
Oikeusministeriön julkaisu 2007:4, 19−20. 




riittäviä resursseja tällaiseen toimintaan. Yleensä vain suurimmat koti-
maiset järjestöt pyrkivät lobbaamaan EU:n toimielimiä suoraan ilman 
Suomen hallituksen tai eurooppalaisten kattojärjestöjen välitystä. Suu-
rimmatkin suomalaisjärjestöt kohdistavat voimavaransa yleensä niille 
erityisen tärkeisiin ja/tai ongelmallisiin unionin säädöshankkeisiin.  
Vaikka neuvostoa usein pidetään voimakkaimpana EU:n toimielimenä, 
se ei yleensä ole etu- ja kansalaisjärjestöjen vaikuttamisyritysten kohde. 
Kansallisten järjestöjen on hyvin vaikeaa päästä osallistumaan neuvoston 
toimintaan kokonaisuutena. Suomalaiset järjestöt pystyvät vaikuttamaan 
neuvoston kantoihin lähinnä Suomen hallituksen kautta, kuten jaksossa 4 
on selostettu. Lisäksi suomalaisjärjestö voi pyytää eurooppalaista sisarjär-
jestöään olemaan yhteydessä oman maansa hallitukseen. 
Brysselissä ensisijaiset lobbaamisen kohteet ovat komissio ja Euroopan 
parlamentti. Komission lainvalmistelukulttuuri on viime vuosina avautunut 
huomattavasti – paitsi jäsenvaltioiden myös sidosryhmien suuntaan. Ko-
missio pyrkii kohtelemaan kaikkia sidosryhmiä korostetun tasavertaisesti. 
Komissio tukee taloudellisesti useita kansalaisjärjestöjä varmistaakseen, 
että lainvalmisteluprosessissa kuullaan muidenkin kuin vain yksityisen sek-
torin ja etenkin suuryritysten näkemyksiä. 
Yhden etujärjestön asiantuntija painotti, että ”komissioon ei pidä mennä 
juttelemaan niitä näitä. Lobbaamisessa a ja o on se, että tuntee oman asiansa 
sataprosenttisesti. Lisäksi pitää osata perustella komission virkamiehille, 
minkä takia jostain aiheesta halutaan keskustella.” Sama henkilö varoitti, 
ettei suomalaisten edunvalvojien kannata olla sinisilmäisiä. Komissio on 
ruuhkainen foorumi, ja virkamiesten puheille pyrkii valtavasti lobbareita eri 
tahoilta. Yhteyden ottaminen on luonnollisesti helpompaa, jos komissiossa 
asiaa hoitava vastuuvirkamies sattuu olemaan suomalainen, sillä suomalaiset 
ovat tottuneet avoimempaan virkamieskulttuuriin.1  
                                                 
1 Muita vinkkejä tehokkaaseen lobbaamiseen on lueteltu Burson Marsteller -konsultti-
toimiston julkaisussa The Definitive Guide to Lobbying the European Institutions, 9. Ohjeis-
sa suositellaan, että edunvalvojien kiinnittäisivät huomiota muun muassa näihin seikkoihin:  
• On helpompaa muuttaa jonkin kehityksen suuntaa kuin pysäyttää sitä. 
• Omalle näkökannalle pitää löytää poliittiset argumentit ja hyväksyttävä arvoperusta. 
• Puhtaan kansallisia kantoja on Brysselissä hankala puolustaa. Viesti ja perustelut pitää 
kirjoittaa ”eurooppalaiseen muotoon”. 
• EU:n toimielinten välisiä, sisäänrakennettuja ristiriitoja kannattaa yrittää hyödyntää. 
• Oman toiminnan läpinäkyvyydestä saa edunvalvonnassa etua. 
• Hyvä lobbari etsii liittolaisia ja rakentaa koalitioita – vaikka lyhytaikaisiakin. 
• Tieteelliset perustelut pitää linkittää poliittisiin ja yhteiskunnallisiin perusteluihin. 
• Oikea ajoitus on ratkaisevan tärkeää.  
• Tehokas lobbaus on mahdotonta ilman jatkuvaa läsnäoloa Brysselissä. 
• Euroopan kulttuurillista ja kielellistä monimuotoisuutta on kunnioitettava ja sitä voi 
yrittää hyödyntää mahdollisuuksien mukaan. 
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Hyvä mahdollisuus päästä vaikuttamaan komission ajatteluun on sil-
loin, kun kansallinen järjestö saa edustajansa johonkin komission asiantun-
tijatyöryhmään. Komissio käyttää lainvalmistelussa melko usein ulkopuoli-
sia asiantuntijoita, joiden keskusteltavaksi se voi tuoda alustavia säänte-
lyideoita1 ja valmiimpia tekstiehdotuksia. Osa työryhmistä on virkamies-
ryhmiä. Toisiin ryhmiin otetaan jäseniksi myös järjestöjen edustajia ja aka-
teemisia henkilöitä. Komissiolla ei ole muodollista velvollisuutta noudattaa 
asiantuntijaryhmien suosituksia, mutta ei ole harvinaista, että asiantuntijoi-
den kommentit vaikuttavat huomattavastikin lopullisen lainsäädäntöehdo-
tuksen sisältöön2. Eräs virkamies korosti komission työryhmissä tapahtu-
van ennakkovalmistelun merkitystä seuraavasti: 
 
”On muistettava, että EU on teknokraattien maailma. Tällä tavalla 
suomalaiset toimijat saavat näkemyksilleen vaikuttavuutta riittävän 
aikaisessa vaiheessa. Asiantuntijatyöryhmissä tuotetaan sitä sub-
stanssia, jota komissio sitten tutkii ja jonka perusteella asioita val-
mistellaan.”3  
 
Komission asiantuntijaryhmissä ei välttämättä ole edustusta joka maasta. 
Suomalaisia pääsee ryhmiin mukaan vain, jos maallamme on tarjota riittä-
vän hyviä ehdokkaita. Edellä lainattu virkamies huomautti, että asiantunti-
joiden oma aktiivisuus ja virkakoneiston tuki ovat ensiarvoisen tärkeitä. 
”Helposti Brysselissä ajatellaan, että kun ryhmään otetaan pohjoismainen 
jäsen, niin hän on ruotsalainen.” Haastateltu kertoi, että hän on houkutellut 
päteväksi tuntemiaan henkilöitä, muun muassa professoreita, lobbareita ja 
asianajajia, lähettämään hakemuksensa komission asiantuntijaryhmiin. 
Toistaiseksi valtioneuvoston piirissä ei ole mitään yhteistä käytäntöä suo-
malaisten saamiseksi näihin ryhmiin,4 mutta jatkossa ministeriöiden lienee 
syytä kiinnittää enemmän huomiota suomalaisten asiantuntijoiden rekrytoi-
tumiseen.  
Konsultaatio eli julkinen kuuleminen on keino, jota hyödyntämällä pie-
nimmätkin kotimaiset etu- ja kansalaisjärjestöt voivat saada yhteyden ko-
missioon5. Kuten jaksossa 3 on kerrottu, nykyisin komissio järjestää lähes 
                                                                                                                                    
Luovuus ja kompromissien hakeminen ovat avaimia onnistuneeseen lopputulokseen. 
1 Ks. jakso 3. 
2 Joutsamo ym. 1996, 234. 
3 Haastattelut. 
4 Haastattelut. 
5 Amsterdamin sopimukseen sisältyvän pöytäkirjan toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaat-
teiden soveltamisesta 9 kohdassa on määrätty, että komission on ”tämän rajoittamatta sen 
aloite-oikeutta kuultava, lukuun ottamatta erityisen kiireellisiä tapauksia tai sellaisia 
tapauksia, joihin liittyy luottamuksellisia seikkoja, mahdollisimman monia tahoja ennen 




poikkeuksetta julkisen kuulemisen valmistellessaan tiettyä lainsäädäntöeh-
dotusta. Vastaaminen julkiseen kuulemiseen esimerkiksi internetin kautta 
ei tietenkään automaattisesti takaa sitä, että suomalaisen järjestön esittämät 
näkökannat tulevat huomioiduiksi komission säädösehdotuksessa. Eri si-
dosryhmien kannanotot ja intressit voivat olla hyvin erisuuntaisia, joskus 
jopa ristiriitaisia. Lisäksi komission konsultaatioprosessiin liittyy tiettyjä 
heikkouksia. Brittiläisen sääntelyalan toimielimen (Better Regulation Task 
Force, nykyisin Better Regulation Commission) vuonna 2005 tekemässä 
selvityksessä ilmeni muun muassa näitä epäkohtia:  
 
• Julkisille kuulemisille varattu aika oli ollut toistuvasti liian lyhyt. 
• Sidosryhmiä oli kuultu liian myöhäisessä vaiheessa lainsäädän-
töprosessia. 
• Kaikkien pääosastojen kaikista konsultaatioista ei löytynyt tietoa 
yhdeltä ja samalta internet-sivulta1, vaikka tämä on ollut komis-
sion tavoitteena. 
• Kysymyslomakkeet oli suunniteltu huonosti. 
• Komissio ei ollut noudattanut julkisia kuulemisia koskevia omia, 
sisäisiä sääntöjään2. 
• Komissio ei ollut antanut riittävästi tietoa siitä, miten sidosryh-
mien antamat vastaukset olivat vaikuttaneet lainsäädäntöehdo-
tukseen. 
 
Edellä mainittujen, formaalien osallistumismuotojen lisäksi ainakin joilla-
kin suomalaisilla järjestöillä on komission kanssa epävirallista ja -muodol-
lista yhteydenpitoa. Eräs järjestö oli kutsunut komission virkamiehiä puhu-
jiksi tilaisuuksiinsa Suomessa. Kyseisen järjestön edustajat ovat myös ta-
vanneet komission korkeita virkamiehiä Brysselissä. Järjestössä työskente-
levä asiantuntija kertoi, että ”meillä on kohtuullisen hyvät henkilökohtaiset 
kontaktit keskeisiin komission virkamiehiin meille tärkeillä aloilla. Saam-
me aika hyvin materiaaleja ja tietoa”.3  
Euroopan parlamentti haluaa – ainoana suorilla vaaleilla valittuna EU:n 
toimielimenä – profiloitua unionin lainsäädäntötyössä kansalaisnäkökul-
malla. Silti parlamentin päätöksentekoon vaikuttaminen on järjestöille 
haasteellista. Lobbaus Euroopan parlamentissa on lisääntynyt sitä mukaa, 
                                                 
1 <www.ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_en.htm> [29.5.2009]. 
2 Ks. erityisesti Komission tiedonanto ’Neuvottelu- ja keskustelukulttuurin edistäminen – 
Komission konsultointiprosessiin sovellettavat yleiset periaatteet ja vähimmäisvaatimuk-
set’, KOM (2002) 704 lopull., 11.12.2002. 
3 Haastattelut. 
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kun parlamentin toimivaltuuksia on laajennettu1. Edunvalvontaryhmien 
keskinäinen kilpailu on siis erittäin kovaa.  
Parlamentin kanssa toimittaessa on pystyttävä luomaan yhteys siihen 
ydinryhmään, joskus jopa yksittäiseen henkilöön, joka ”pitelee kynää” eli 
vastaa tekstien luonnostelusta. Suomalaisille järjestöille tärkeitä kontakteja 
ovat hankkeesta ja sen käsittelyvaiheesta riippuen ainakin raportoijaksi 
valittu parlamentin jäsen (rapporteur), suurimpien poliittisten ryhmien var-
joraportoijat, asiaa käsittelevien valiokuntien puheenjohtajat, suurimpien 
poliittisten ryhmien valiokuntakoordinaattorit, suomalaiset europarlamen-
taarikot sekä kaikkien edellä mainittujen parlamentaarikoiden avustajat. 
Edunvalvojien kannattaa luoda yhteyksiä myös virkamiehiin parlamentin 
sihteeristössä, sillä heiltä voi vähintäänkin saada arvokkaita taustatietoja.2  
Yhden kansalaisjärjestön edustaja kertoi esimerkkinä, että järjestö oli 
tietyn direktiivin osalta tiiviisti yhteydessä säädöshankkeeseen raportoijak-
si nimettyyn suomalaiseen europarlamentaarikkoon. Järjestö muun muassa 
tarjosi raportoijalle materiaalia ja esitti hänelle kannanottojaan. Haastatel-
lun mukaan järjestö ei rajoita yhteydenpitoaan pelkästään suomalaisiin par-
lamentin jäseniin. ”Jos me tiedämme, että jotkut mepit ovat nostaneet esiin 
sellaisia asioita, jotka ovat meidän tai meidän keskeisten verkostojemme 
kannalta tärkeitä, niin kyllä se tarkoittaa yhteyden ottamista heihin.” Haas-
tateltu kertoi, että Euroopan parlamentin lobbaaminen ei aina onnistu, vaan 
joskus työtä on tehty huonolla menestyksellä. Silti hän suhtautui suoma-




Tässä artikkelissa on käsitelty suomalaisten etu- ja kansalaisjärjestöjen 
osallistumista tulevan EU-lainsäädännön laadintaan sekä kotimaassa että 
eurooppalaisella tasolla. Ensin tarkasteltiin sitä, kuinka järjestöt osallistu-
vat – muodollisesti ja epämuodollisesti – kansallisen neuvottelukannan 
muodostamiseen. Toiseksi selvitettiin sitä, millä tavoin suomalaisjärjestöt 
pyrkivät vaikuttamaan suoraan unionin toimielimiin, joko katto-
organisaatioita hyödyntäen tai omin voimin.  
Ensimmäisenä johtopäätöksenä voi todeta, ettei Suomen virallinen EU-
asioiden yhteensovittamisjärjestelmä riitä takaamaan, että etu- ja kansalais-
järjestöjen näkemykset huomioidaan maamme neuvottelukannassa. Akuu-
                                                 
1 ”In 1979, we were begging people to come and see us. Now we are trying to keep them 
away.” Bomberg ym. 2008, 103. 





tein ongelma lienee jaostokokousten myöhäinen ajankohta. Jaostoissa ta-
pahtuva yhteensovittaminen palvelee ennen kaikkea EU:n ministerineuvos-
ton kokouksiin valmistautumista. Valmistelujärjestelmän ajoitus on epäi-
lemättä ollut toimiva 1990-luvulla, jolloin Suomesta tuli Euroopan unionin 
jäsen. Yli kymmenessä vuodessa unioni ja sen päätöksentekoprosessi ovat 
kuitenkin muuttuneet. Yksi voimakas muutostrendi on ollut se, että tulevan 
EU-lainsäädännön sisältö lyödään tosiasiallisesti lukkoon yhä varhaisem-
min. Kotimaisenkin valmistelujärjestelmän toimintaa on syytä suunnata 
huomattavasti aikaisempaan vaiheeseen EU:n lainsäädäntöprosessissa, jol-
loin myös sidosryhmien osallistumismahdollisuudet paranisivat.  
Tiedustellessani kansallisen EU-asioiden valmistelujärjestelmän hyviä 
ja huonoja puolia järjestöjen näkökulmasta, ajoitus oli ainoa asia, joka nou-
si yleiseksi teemaksi. Haastattelumateriaali osoittaa, että jaostojen työsken-
telytavat ovat hyvin erilaisia. Käytännöt eroavat myös siinä, miten herkästi 
sidosryhmien näkemyksiä kuunnellaan jaostotyöskentelyssä. Lisäksi on 
huomattava, että jotkut jaostot eivät kokoonnu käytännössä koskaan tai 
kokoontuvat vakiintuneesti suppeassa virkamieskokoonpanossa, jolloin 
järjestöjen osallistumismahdollisuudet ovat mitättömät.  
Järjestöihmisille ei näytä olevan juurikaan merkitystä sillä, pääsevätkö 
he kertomaan näkökantansa virallisesti jaostoissa vai epävirallisesti esi-
merkiksi vastuuministeriön virkamiesten kanssa käydyissä kahdenvälisissä 
keskusteluissa. Tärkeintä on, että järjestöjen näkemykset tulevat ylipäänsä 
huomioiduksi Suomen lopullisessa kannassa. Keräämäni tutkimusaineisto 
on liian suppea, jotta voisi arvioida, miten hyvin järjestöjen viestit yleensä 
välittyvät Suomen EU-kantoihin. Yhden etujärjestön edustajan käsitys oli 
tämä:  
 
”Kyllä minä allekirjoittaisin varsin pitkälle sen, että kannanmuodos-
tus Suomessa on hyvin virkamiesvetoista. Kannat syntyvät noin 80-
prosenttisesti virkamiesnäkemyksenä, vähän täydennettyinä ja vii-
lailtuina etujärjestöjen näkemyksillä.” 
 
Toinen artikkelissa käsitelty aihepiiri on suomalaisten järjestöjen harjoit-
tama lobbaaminen koko Euroopan tasolla, lähinnä Brysselissä. Näyttää 
siltä, että edunvalvontaan on kaksi pääasiallista keinoa: kattojärjestöjen tai 
verkostojen kautta tapahtuva vaikuttaminen sekä suora yhteydenpito lain-
valmistelijoihin ja päätöksentekijöihin unionin toimielimissä. Suomalaiset 
järjestöt ovat ilmeisesti melko hyvin mukana eurooppalaisissa katto-
organisaatioissa. Kattojärjestöjen ja verkostojen kautta kansalliset järjestöt 
pystyvät nostamaan esiin niille tärkeitä kysymyksiä jo EU:n lainsäädäntö-
prosessin varhaisissa vaiheissa. Katto-organisaatiot välittävät jäsenilleen 
arvokasta tietoa lainsäädäntöhankkeiden etenemisestä unionin lainsäädän-
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töprosessissa ja auttavat pohtimaan tulevan sääntelyn mahdollisia vaiku-
tuksia omalla toimialalla.  
Vaikuttaminen suoraan EU:n toimielimiin, kuten parlamenttiin tai ko-
missioon, edellyttää jatkuvaa paikallaoloa. Unionissa toimittaessa henki-
lösuhteet ovat äärimmäisen tärkeitä. Laajan kontaktiverkoston luominen 
vie paljon aikaa. Käytännössä vain suurimmilla suomalaisilla etu- ja kansa-
laisjärjestöillä on käytettävissään riittävästi resursseja, jotta ne voivat pe-
rustaa oman toimiston Brysseliin.  
Mikä sitten on edellä mainituista kaikkein tehokkain vaikutuskanava? 
Eräs haastattelemani kansalaisjärjestöaktiivi huomautti osuvasti, että kaik-
kia mahdollisia vaikutuskanavia on syytä hyödyntää rinnakkain. ”Silloin 
kun me alamme nostattaa jotakin viestiä, käytämme systemaattisesti kaik-
kia näitä kanavia ja haemme aina sen kohdan, jossa viestin voi kirjoittaa 
uudelleen ja uudelleen.” Suomalaisen järjestön pitää selostaa ja perustella 
kantansa kotimaisessa EU-valmistelujärjestelmässä, jotta se tulee Suomen 
neuvottelijoiden tietoon. Lisäksi on syytä olla yhteydessä suoraan vastuu-
virkamiehiin toimivaltaisessa ministeriössä. Eduskunnan valiokunnan kut-
susta järjestö voi päästä esittämään viestinsä kansanedustajille. Toisaalta 
kansallisen järjestön on oltava yhteydessä eurooppalaiseen kattojärjestöön 
tai verkostoon, jotta viesti kulkisi eteenpäin sitä kautta. Mikäli suomalais-
järjestön henkilöresurssit sallivat, olisi vielä hyvä yrittää tavata hankkeen 
etenemisen kannalta keskeisiä komission virkamiehiä tai Euroopan parla-
mentin jäseniä. 
Jatkopohdintojen ja tulevan tutkimuksen varaan jää se problematiikka, 
miten hyvin suomalaisten järjestöjen näkemykset todella välittyvät uuden 
EU-lainsäädännön lopulliseen sisältöön. Päätöksenteko unionissa on usei-
den kokkien hämmentämä soppa, johon yksittäisen suomalaisen kansalais- 
tai etujärjestön on vaikeaa päästä heittämään omia mausteitaan. Tietyn 
unionin säädöshankkeen lopputulokseen vaikuttaa muun muassa se, mikä 
on vallitseva poliittinen ilmapiiri, mikä on Euroopan parlamentin käsitys 
asiasta, ja kuinka lähellä suomalaisen järjestön viesti on komission esitystä 
tai jäsenmaiden neuvottelukantoja. Merkitystä on epäilemättä myös sillä, 
mitä mieltä muut sidosryhmät ovat asiasta, miten paljon ne pyrkivät vaikut-
tamaan lopputulokseen, ja onnistuuko suomalainen järjestö muodostamaan 
liittoutumia muiden lobbareiden kanssa. 
Järjestöjen vaikuttamismahdollisuuksia unionin päätöksentekoproses-
sissa voi tarkastella vielä artikkelin ensimmäisessä jaksossa esitetyn eritte-
lyn näkökulmasta. Erittäin pelkistäen voidaan sanoa, että on olemassa eri-
laisia teorioita siitä, selittävätkö yksityiset edut vai yleinen etu tietyn sään-
telyn syntyä ja sisältöä. Kolmas, välittävä vaihtoehto ovat institutionaaliset 




tekijöitä kuin eri toimijoiden intressit. EU-lainsäädännön lopullista sisältöä 
koskevassa tarkastelussa on hyödyllistä erotella ensinnäkin se, minkä tyyp-
pisiä tai luonteisia asioita jokin kansalaisjärjestö pyrkii edistämään – yksi-
tyisluonteisia vai yleisluonteisia. Toiseksi kannattaa tarkastella lopputulos-
ta, eli sitä, millaisia tai kenen intressejä sääntelyn sisältö kussakin tapauk-
sessa lähimmin ilmentää tai vastaa. Näihin kysymyksiin vastaaminen edel-
lyttäisi konkreettisiin säädöshankkeisiin keskittyvää empiiristä analyysia, 




Tämän artikkelin taustalla on Oikeuspoliittisessa tutkimuslaitoksessa käyn-
nissä oleva tutkimushanke, jossa kartoitetaan Suomen vaikutusmahdolli-
suuksia tulevaan EU-lainsäädäntöön. Tutkimuksen keskeinen rahoittaja on 
ollut oikeusministeriö. Hankkeen edetessä on ollut tarkoitus selvittää mm. 
seuraavia asioita:  
• Miten hyvin EU-asioiden kansallinen valmistelujärjestelmä toimii?  
• Mitkä seikat ovat keskeisiä Suomen neuvottelukantojen menestymi-
seksi?  
• Mihin EU:n lainsäädäntöprosessin vaiheeseen vaikuttamistyö pitäisi 
kohdistaa?  
• Mitä eri vaikutuskanavia Suomen kannattaisi pyrkiä entistä parem-
min hyödyntämään? 
• Saavatko suomalaiset etu- ja kansalaisjärjestöt äänensä kuuluville 
EU-lainvalmistelussa? 
 
Tutkimusta varten on vuosien 2007 ja 2008 aikana haastateltu noin 30 
suomalaista asiantuntijaa ministeriöissä, sektorivirastoissa, Suomen pysy-
vässä EU-edustustossa, Euroopan parlamentissa, komissiossa, ministeri-
neuvoston sihteeristössä sekä suomalaisissa etu- ja kansalaisjärjestöissä. 
Haastattelut ovat puolistrukturoituja teemahaastatteluja, jotka perustuvat 
ennalta laadittuun teemaluetteloon. Mitään tarkkaa kysymyslistaa ei ole 
noudatettu. Haastattelut on yhtä lukuun ottamatta dokumentoitu nauhoitta-
malla ja tämän jälkeen nauhalta litteroimalla. Yhdestä haastattelusta on 
tehty vain muistiinpanot, sillä haastateltu henkilö toivoi, ettei keskustelua 
nauhoitettaisi. Useiden tutkimuksen yhteydessä haastateltujen henkilöiden 
pyynnöstä heidän nimiään tai muita tunnistamista helpottavia tietoja ei 
mainita tässä artikkelissa eikä tutkimusraporteissa. 
Itsesääntely ja yhteissääntely lainsäädännön  
tukena tai korvaajana    Jyrki Tala 
1 Aluksi 
Lainsäädännön kokonaismäärä on jatkanut kasvuaan koko 2000-luvun niin 
Suomessa kuin Euroopan unionissa. Ilmiö on maailmanlaajuinen. Näkyvis-
sä ei ole merkkejä toisensuuntaisesta kehityksestä. Eri valtioissa tai kan-
sainvälisissä organisaatioissa ei myöskään ole nykyisin valmisteilla vaka-
via hankkeita säädetyn oikeuden määrän vähentämiseksi tai edes sen kas-
vun hillitsemiseksi. 
Lainsäädännön kasvun varjossa jää usein huomaamatta, että samanai-
kaisesti myös muunlaisen sääntelyn määrä lisääntyy. Jos valtion myötävai-
kutuksella syntyvää perinteistä lainsäädäntöä pidetään jonkinlaisena pe-
rusmallina, tätä muunlaista sääntelyä voi kuvata yleiskäsitteellä sääntelyn 
uudet muodot. Näitä ovat muun muassa itsesääntely, yhteissääntely, stan-
dardisointi, sopimukselliset järjestelyt julkisen ja yksityisten toimijoiden 
kesken sekä erilaiset ns. soft law-instrumentit.  
Vaikka ainakin osa näistä sääntelyn uusista muodoista on tunnettu sään-
telyn maailmassa jo kauan, erityisesti kaksi piirrettä ovat tunnusomaisia 
nykykehitykselle. Julkisen vallan osuus puuttuu näistä sääntelyn muodoista 
kokonaan tai se on toisenlainen kuin tavanomaisessa lainsäädännössä. Uu-
sina näitä sääntelyn muotoja on perusteltua tarkastella sen vuoksi, että nii-
den määrä ja merkitys näyttävät olevan selvässä kasvussa ja yhdessä perin-
teisen lainsäädännön kanssa ne muodostavat uudenlaisen kokonaisuuden.  
Tämän myötä myös sääntelyn kokonaiskuva on muuttumassa. Kokonais-
kuvan muutosta kuvataan toisinaan puhumalla tutkimuskirjallisuudessa uu-
desta sääntelyvaltiosta. Sillä halutaan korostaa, että oikeudellisella sääntelyl-
lä on keskeinen merkitys julkisen vallan toimintavälineenä takavuosien de-
regulaatiopyrkimyksistä riippumatta, mutta tämän ohella sääntelyä luodaan 
ja toteutetaan monella muullakin foorumilla ja tavalla kuin perinteisessä 
lainsäädäntöprosessissa.  
Suhtautuminen sääntelyn uudenlaisiin muotoihin on monessa tapauk-
sessa kaksijakoista. Voi hyvin puhua erilaisista sääntelyideologioista. Osa 
toimijoista pitää uudenlaisia sääntelyn muotoja, erityisesti itsesääntelyä, 
sopimuksellisia järjestelyjä julkisen ja yksityisen tahon kesken ja pehmeitä 
soft law- instrumentteja yleensä aina periaatteessa parhaina toimintaväli-
neinä. Ne halutaan aina asettaa lähtökohtaisesti etusijalle. Perinteinen sää-
detty oikeus on tällöin vain enintään toiseksi paras, ehkäpä jopa kaikkein 
huonoin vaihtoehto.  
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Tälle vastakkainen suhtautumistapa pitää valtiosäännön mukaisessa jär-
jestyksessä säädettyä perinteistä lainsäädäntöä aina sääntelyn perusmallina, 
periaatteellisena ykkösvaihtoehtona. Jos sen sijasta joudutaan turvautu-
maan erilaisiin sääntelyn uusiin muotoihin, kuten itsesääntelyyn tai soft 
law -instrumentteihin, tämä merkitsee tyytymistä toiseksi huonoimpaan ja 
ainakin toivottua tehottomampaan toimintavaihtoehtoon. Selityksenä voi 
olla esimerkiksi se, että kansallisessa lainsäädäntöprosessissa tai kansain-
välisissä neuvotteluissa ei saada riittävää poliittista enemmistöä perinteisen 
säädöshankkeen tueksi. 
Julkisen vallan ja lainsäätäjän toiminnassa tulee esiin sama kaksijakoi-
nen suhtautumistapa. Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa ja Paremman 
sääntelyn ohjelmissa korostetaan yleisesti sääntelyn vaihtoehtojen selvit-
tämistä ja hyödyntämistä. Sääntelyn uudet muodot ovat yksi tärkeä vaihto-
ehtojen osa-alue, jota halutaan edistää. Myös hallinnon kehittäjien pyrki-
mykset uudenlaisten toimintatapojen sekä julkisen ja yksityisen tahon 
koordinaation, kumppanuuden ja verkostojen kehittämiseksi perinteisen, 
ylhäältä alas suuntautuvan julkisen käskytyksen sijaan antavat taustatukea 
sääntelyn uusien muotojen hyödyntämiselle (ns. New Governance-
suuntaus). Samoja pyrkimyksiä ja painotuksia on Euroopan unionin ohjel-
missa ja ohjeistoissa. 
Konkreettisten hankkeiden tasolla kuva on paljon moniulotteisempi. Jul-
kisen vallan suhtautumisessa ja toiminnassa ei ole helppo nähdä yhtenäistä, 
johdonmukaista linjaa. Kotimaassa jo monet perustuslain säännökset, jotka 
edellyttävät lakitason sääntelyä, erityisesti perustuslain 80 § ja monet perus-
oikeussäännökset, rajaavat monessa tilanteessa sääntelyn uusien muotojen 
käyttöalaa. Myös lainsäätäjä näyttää arvioivan eri yhteyksissä sääntelyn uu-
sien muotojen käyttömahdollisuuksia eri tavoin. Kun alkoholilainsäädäntöä 
tai kuluttajansuojalainsäädäntöä uudistettaessa on tuotu esiin epäily itsesään-
telyn toimivuudesta, arvopaperimarkkinalainsäädännön tuoreessa muutok-
sessa on puolestaan nojauduttu vankasti yritysmaailman luomaan Good Go-
vernance -ohjeistoon. Asianajajien valvontajärjestelmä on jo 50 vuoden ajan 
pohjautunut lainsäätäjän ja asianajajajärjestön yhteissääntelyyn.  
Euroopan unionissa taas sisämarkkinoiden kehittämisessä keskeinen ns. 
uusi lähestymistapa vuodelta 1985 antoi tärkeän roolin yritysmaailmavetoi-
sesti laadituille hyödykestandardeille sen sijaan, että lainsäätäjä olisi mää-
rittänyt eri hyödykeryhmiä koskevia yksityiskohtaisia vaatimuksia esimer-
kiksi turvallisuudesta. Unionissa on 2000-luvulla yleisellä tasolla tähden-
netty entistä selkeämmin sääntelyn vaihtoehtoja ja uudenlaisen hallitsemis-
tavan merkitystä. Silti itse- ja yhteissääntelyjärjestelyt ovat jääneet harvi-
naisiksi ja ne ovat vaikuttaneet unionioikeuden kasvuun vain niukasti, saati 
että olisivat korvanneet sitä. Jo nyt voi ennakoida, että syksyllä 2008 käyn-
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nistynyt talousahdinko ja finanssimaailman kriisi eivät ainakaan ensi reak-
tioissa näytä lisäävän erilaisten uusien sääntelymuotojen suosiota ja käyt-
töä.  
Tämän kirjoituksen tarkoituksena on eritellä itsesääntelyn ja yhteissään-
telyn ominaispiirteitä ja käyttömahdollisuuksia. Pääpaino on kotimaisessa 
sääntelykehityksessä, joskin myös unionioikeutta sivutaan. Tarkastelun 
tueksi esitellään aluksi itse- ja yhteissääntelyn sääntelyteoreettista taustaa1. 
 
 
2 Itse- ja yhteissääntely: käsitteet ja esimerkkejä 
Sääntelyteoreettista taustaa 
Eurooppalaisten kansallisvaltioiden historian olennainen kehitysvaihe oli 
aikanaan se, että valtio hankkiutui miltei monopoliasemaan säädetyn oi-
keuden laatijana2. Nykyisin pidämme tätä tilannetta, joka kehkeytyi eri 
valtioissa eri aikaan, mutta vakiintui useimmissa maissa viimeistään 1800-
luvulla, itsestään selvänä oikeusvaltion tunnusmerkkinä. Valtion monopo-
liasema lainsäätäjänä syntyi kukistamalla tietyllä tavalla kilpailijan ase-
massa olleet norminantajat: kirkko, eri ammatti- ja elinkeinoalojen säänte-
lijät, alueelliset ja paikalliset hallitsijat jne. Osaa näiden toimijoiden tuon 
ajan norminannosta voi nykykäsitteillä luonnehtia itsesääntelyksi, jossa 
myös ns. tapaoikeudella ja muulla, eri toimijoiden itsensä luomalla säänte-
lyllä oli oma osuutensa. 
Teoreettisessa tarkastelussa nykyajan uusilla sääntelyn muodoilla on yh-
tymäkohtia mainittuun sääntelyhistorian kehitysvaiheeseen. Sääntelyn uusi-
en muotojen ytimenä on joko kokonaan tai tärkeiltä osin valtiosta ja lainsää-
täjästä erillään toteutuva sääntely: normien laadinta ja kenties myös niiden 
valvonta ja sanktiointi. Tästä näkökulmasta voi nykyisin puhua myös yksi-
tyisestä sääntelystä perinteisen julkisen, lainsäädännön eri instrumenttien 
muodostaman sääntelyn vaihtoehtona tai rinnalla. Sääntelyteoreettisessa tut-
kimuksessa nimenomaan yksityinen sääntely, sen syntytavat, ilmenemis-
muodot ja merkitys on noussut kasvavan kiinnostuksen kohteeksi viime 
                                                 
1 Sääntelyn uusia muotoja koskeva kirjallisuus kasvaa nopeasti. Hyödyllisiä yleisesityksiä 
ovat Braithwaite & Drahos (2000) Global Business Regulation; Schepel (2005) The Cons-
titution of Private Governance; Bartle &Vass (2005) Self-Regulation and the Regulatory 
State. – A Survey of Policy and Practice; Coglianese & Kagan. Introduction. Teoksessa 
Coglianese & Kagan (ed.) (2007). Regulation and Regulatory Processes ja Senden (2005). 
Soft Law, Self-Regulation and Co-Regulation in European Law: Where Do They Meet? 
Electronic Journal of Comparative Law, vol. 9.1; Huovinen, S. (2006) Yhteissääntely ja 
itsesääntely – julkisen vallan tehtäviä muuttavat sääntelykeinot. Lakimies 2006, 1206–
1224 ja Cafaggi, F. (2009). Private Regulation in Europen Private Law. 
2 Tala (2005). Lakien laadinta ja vaikutukset. 
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vuosina1. Taloudellisen toiminnan kansainvälinen sääntely on tarjonnut ken-
ties eniten ja vahvimmin esimerkkejä tällaisista tarkasteluista. Huomionar-
voista ja kiinnostavaa tässä kehityksessä on se, että sääntelyn uudet muodot 
ovat monessa tapauksessa kasvaneet esiin kyseisen alan aidoista omista in-
tresseistä ja tarpeista. 
Nykyajan uusia sääntelyn muotoja yhdistää edeltäjiinsä tietynasteinen 
erillisyys valtiosta ja se, että sääntely usein ikään kuin nousee sen kohtei-
den tarpeista ja intresseistä. Kyse ei kuitenkaan ole vastaavanlaisesta lä-
hiyhteisöjen, toisiaan arkisen vuorovaikutuksen kautta tiiviisti tuntevien 
toimijoiden luomista säännöistä, joita menneiden aikojen omaehtoiset, al-
haalta ylös -tyyppiset sääntöjärjestelmät ilmensivät. Näille olivat tunnus-
omaisia pienen, toisensa hyvin tuntevan ryhmän ylläpitämä sääntely, jonka 
toteutumista tukivat tiivis kommunikaatio ja erilaiset ei-viralliset valvonta-
keinot2. Nykyajan ei-valtiollisen sääntelyyn laadintaan osallistuvat erilaiset 
asiantuntijat, usein tiedeyhteisöjen edustajat, etu- ja intressitahot, kansalais-
ryhmät ja monessa tapauksessa hallitusten tai viranomaistenkin edustajat. 
Sääntöjen laadintaa leimaavat asianomaisen erityisalan asiantuntemus, ar-
gumentaatiotavat ja tietty yhteinen käsitteistö3. 
Tärkeä ero menneisiin sääntelymuotoihin on se, että nykyiset uudet 
sääntelymuodot laaditaan miltei aina jo olemassa olevan laajan lainsäädän-
nön ”varjossa”, johon ne suhteutetaan. Myös tapa, jolla nykyisin koroste-
taan uusien sääntelyn muotojen yhteyttä eettisiin kysymyksiin ja etenkin 
yritysten yhteiskuntavastuuseen eri muodoissa, poikkeaa varhaisista sään-
telytavoista, joissa toki niissäkin oli eettisiä painotuksia. Näin ollen ei ole 
perusteltua kuvata sääntelyn uusien muotojen kasvavaa merkitystä nyky-
ajan sääntelykehityksessä suoraviivaisena paluuna vanhaan.  
2000-luvulla sääntelykehityksen yhdeksi megatrendiksi on muodostu-
massa valtioista ja niiden valtiosääntöpohjaisesta lainsäädäntötoiminnasta 
irrallaan ja hajautetusti syntyvä uudenlainen sääntely. Osa siitä muuntuu 
myöhemmin perinteiseksi kansainväliseksi oikeudeksi tai kansalliseksi 
lainsäädännöksi, osa vaikuttaa yhteydessä tavanomaiseen säädettyyn oi-
keuteen ja osa vaikuttaa näistä kokonaan erillään. Oikeudellisen sääntelyn 
lähteet sijaitsevat tämän kehityksen myötä tärkeiltä osin julkisten organi-
saatioiden ja niiden toimintapiirin ulkopuolella; sääntelyä luodaan ja toteu-
                                                 
1 Ks. erityisesti Braithwaite & Drahos (2000) Global Business Regulation. Yksityisestä 
sääntelystä ks. myös esimerkiksi Schwartz, (2002) Private Ordering North-Western Uni-
versity Law Review 97, Rev. 319. 
2 Bartle & Vass, 7 ja 15. 
3 Schepel. 
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tetaan hajautetusti ja monessa paikassa (”regulation in many rooms”), ku-
ten Julia Black on kiteyttänyt1. 
 
 
Mitä itsesääntelyllä tarkoitetaan? 
Eri tieteenalat ja eri tutkijat ovat antaneet sääntelyn käsitteelle erilaisia mer-
kityssisältöjä. Myös sääntelyn uusia muotoja koskevissa tarkasteluissa on 
ollut ongelmana käsitteellinen kirjavuus ja horjuvuus. Tämä on johtunut ai-
nakin osaksi siitä, että konkreettisten sääntelyn uusien muotojen kirjo on 
lavea ja moni-ilmeinen. Seuraavassa pyritään kiteyttämään itse- ja yhteis-
sääntelystä kummastakin perusmuoto, joka on käyttökelpoinen tarkasteltaes-
sa käytännössä esiintyviä erilaisia sääntelymuotoja. Käsitemääritelmä on 
neutraali sen suhteen, minkä sisältöisiä sääntelyt ovat. 
 
Itsesääntely koostuu seuraavista osatekijöistä: 
• Tietty toimijaryhmä laatii säännöt omaa toimintaansa varten. 
• Sääntöjä tuetaan jonkin tyyppisillä sanktioilla ja niiden noudattamista 
seurataan ja valvotaan tietyllä mekanismilla. 
• Kiista- ja tulkintatilanteiden ratkaisemista varten annetaan päätösvaltaa 
jollekin toimielimelle ja laaditaan sitä varten menettelysäännöt. 
 
Täysimittainen itsesääntelyn järjestelmä sisältää nämä kaikki osatekijät. 
Käytännössä esiintyy toisinaan itsesääntelyä, joka koostuu pelkistä toimin-
tasäännöistä (mahdollisesti tuettuna sanktioilla) tai jossa pääpaino on kiis-
tatilanteiden ratkaisumekanismissa ilman etukäteen laadittuja nimenomai-
sia sääntöjä.  
Itsesääntelylle edellä kerrotuin tavoin määriteltynä on ominaista, että 
säännöt on laadittu koskemaan aina myös muita toimijoita kuin asian-
omaista itseään; vain omaa toimintaa koskevaa sääntelyä tai ohjausta ei siis 
tässä lueta itsesääntelyn piiriin. Toinen itsesääntelyn olennainen piirre on 
sen (ainakin tietynasteinen) vapaaehtoisuus; on kunkin toimijan periaat-
teessa itse päätettävissä, osallistuako itsesääntelyjärjestelyyn vai ei. Kol-
mas tunnuspiirre on se, että julkinen valta ei tässä ominaisuudessa – lain-
säädäntö- tai hallintovallan käyttäjänä – osallistu itsesääntelyn luomiseen 
tai toteuttamiseen. Tämä ei sulje pois viranomaisedustajien mukanaoloa 
asiantuntijoina, yhtenä samanveroisena toimijana muiden joukossa. Maini-
tunlaiset ehdot täyttävää järjestelyä voidaan kutsua aidoksi itsesääntelyksi. 
                                                 
1 Black J. (2002). Critical Reflection on Regulation, Centre for Analysis of Risk and 
Regulation at London School of Economics and Political Science. 
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Tällainen aito itsesääntely syntyy ja toteutuu alhaalta ylöspäin (”Bottom 
up”), toisin kuin perinteinen lainsäädäntö, joka taas toteutuu ylhäältä alas-
päin (”Top down”). 
Usea parhaiten tunnetuista kotimaisista itsesääntelyjärjestelmistä täyttää 
pääosin mainitunlaiset ehdot. Journalistien ohjeita soveltava Julkisen sanan 
neuvosto on syntynyt tiedotusvälineiden ja toimittajajärjestöjen yhteistyö-
nä. Neuvosto arvioi erityisesti hyvän journalistitavan noudattamista ja sen 
käytössä on tiettyjä sanktioita. Pörssissä listatut yhtiöt noudattavat elinkei-
noelämän organisaatioiden keskuudessa laadittua Corporate Governance-
ohjeistoa. Sääntöjen rikkomisen varalta on sanktioita. Muun muassa pörs-
sin toimielimet valvovat sääntöjen noudattamista. Mainonnan neuvottelu-
kunnan ja Keskuskauppakamarin yhteistyönä on perustettu ja toimii Mai-
nonnan eettinen neuvosto. Neuvosto antaa suositusluonteisia lausuntoja 
Mainonnan kansainvälisten perussääntöjen sekä neuvoston itsensä määrit-
tämien eettisten periaatteiden noudattamisesta. Lausuntojen julkaisemisella 
on sanktioluonne. Pitkäikäisimpiä ja oikeudellisesti pisimmälle kehiteltyjä 
aitoja itsesääntelyjärjestelyjä on Lääketeollisuus ry:n ylläpitämä lääke-
mainonnan omaehtoinen valvonta. Alan mainonnasta on laadittu verraten 
seikkaperäiset säännöt, niiden rikkomistapauksia käsittelevät kaksi tarkas-
tuslautakuntaa ja muutoksenhakuelimenä näiden ratkaisuihin on lääke-
mainonnan valvontalautakunta. Sanktiojärjestelmä on moniportainen ja 
eriytynyt, alkaen huomautuksesta ja päätyen seuraamusmaksuihin ja sopi-
mussakkoihin1. 
Euroopan unionissa on Edinburghin huippukokouksesta 1992 lukien, 
ainakin periaatetasolla, korostettu ei-sitovien instrumenttien käyttöä vaih-
toehtona säädetylle oikeudelle. Käytännössä unionin laajuinen itsesääntely 
on kuitenkin toteutunut melko harvoin, ainakaan kattavasti. Tosin Euroo-
pan Talous- ja sosiaalikomitean laskelman mukaan jopa 60 prosentilla eu-
rooppalaisista ammatillisista yhteisöistä on jonkinlaista itsesääntelyä ja 
lopuistakin puolet valmistelee sellaista2. Laskelmaan sisältyy kuitenkin 
järjestelyjä, jotka jäävät aika kauas edellä kuvatusta itsesääntelyn perus-
mallista. Usein on kysymys joistakin alaa koskevista käytännesäännöistä, 
joiden kattavuudesta ja implementoinnin tehokkuudesta esimerkiksi mai-
nittu talous- ja sosiaalikomitean laskelma ja komitean niitä esittelevä koti-
sivu eivät kerro tarkoin.  
                                                 
1 Ks. Julkisen sanan neuvostosta Tiilikka P. (2007), Sananvapaus ja yksilönsuoja sekä 
www.jsn.fi. Corporate Governance-järjestelystä www.cgfinland.fi ja Mainonnan eettises-
tä neuvostosta Pakarinen & Tala (2009) ja lääkemarkkinoinnin valvonnasta Kyttä & Tala 
(2008). 
2 The Current State of Co-Regulation and Self-Regulation in the Single Market. Europe-
an Economic and Social Committee 2005. 
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Yhteissääntely 
Yhteissääntelyn perusajatus on yhdistää tavanomaista lainsäädäntöä ja yk-
sityistä sääntelyä, tavallisesti jonkin muotoista itsesääntelyä, yhdeksi ko-
konaisuudeksi. Yhteissääntelyssä pyritään yhdistämään lainsäädännön ja 
yksityisen sääntelyn vahvuuksia. Ilmiönä yhteissääntelyä on esiintynyt pit-
kään, vaikka itse käsite on tullut käyttöön vasta viime vuosina1. 
Yhteissääntelyyn sisältyy siis yleensä lainsäädännön ja edellä hahmote-
tun itsesääntelyn osatekijöitä. Yhteissääntelylle ominaisia tunnuspiirteitä 
ovat eri toimijoiden kannalta seuraavat: 
 
Julkinen valta:  Yksityinen taho: 
 
• asettaa yhteistoiminnan tavoitteita + osallistuu sääntelytehtävään  
• luo tietyn säädöskehikon  (sääntöjä, valvontajärjestelmän, mahd.  
• antaa tiettyjä tehtäviä tai toiminta- sanktioita)    
 mahdollisuuksia alan toimijoille + asiantuntemusta, voimavaroja 
• kannustaa, tukee, seuraa toimintaa + neuvontaa, koulutusta 
 
Olennainen ja välttämätön yhteissääntelyn osatekijä on jokin linkki, joka 
kytkee toisiinsa julkisen vallan ja yksityisten toimijoiden aktiviteetit. Täl-
lainen linkki voi olla lain säännös tai esimerkiksi sopimus julkisen ja yksi-
tyisen tahon kesken. 
Yhteissääntelyn konkreettisissa muodoissa vaihtelee painopiste siinä, 
mikä on kulloinkin julkisen vallan ja yksityisten toimijoiden osuus, kuten 
seuraavista esimerkeistä käy ilmi. 
Parhaiten tunnettuja kotimaisia yhteissääntelyn muotoja on jo mainittu 
asianajajien valvontajärjestelmä. Laki asianajajista sääntelee asianajajien 
toimintaa koskevat perusvaatimukset sekä sen järjestelmän ja sanktiot, joi-
den tuella asianajajien valvontaa toteutetaan. Julkisen vallan roolia lujittavat 
vielä oikeuskanslerin erityistehtävä asianajajien valvonnassa sekä laissa 
säännelty muutoksenhakumahdollisuus hovi- ja korkeimpaan oikeuteen val-
vontalautakunnan tietyistä ratkaisuista. Yksityistahon eli Suomen Asianaja-
jaliiton panos koostuu valvontaorganisaation ylläpitämisestä ja sen kustan-
nusvastuusta, valvontalautakunnan jäsenten nimitysvallasta (jota modifioivat 
erityissäännöt asianajajakunnan ulkopuolisten jäsenten nimittämisestä) ja 
hyvää asianajajatapaa koskevien ohjeiden sekä muiden valvonnassa nouda-
tettavien ohjeiden laadinnasta. Koko yhteissääntelyn erityisluonnetta kuvas-
                                                 
1 Yhteissääntelyn (Co-Regulation) käsite on tullut yleiseen käyttöön paljolti Euroopan 
unionin dokumenttien myötä, erityisesti eurooppalaista hallintotapaa koskeneessa komis-
sion valkoisessa kirjassa vuodelta 2001 ja unionin toimielinten välisessä sopimuksessa 
vuodelta 2003 lainsäädännön laadun parantamisesta. Unionin omaksuma käsitteen sisältö 
poikkeaa kuitenkin tässä kirjoituksessa esitetystä. 
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taa vielä se, että asianajajaliittoa pidetään julkisoikeudellisena yhdistyksenä 
ja valvontaa koskevat tuomarin- ja virkavastuu. Samalla järjestely kuitenkin 
ilmentää useassa kohdin asianajajakunnan itsesääntelyä ja osin myös sen 
riippumattomuutta julkisesta vallasta. 
Laissa kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten turvallisuudesta on 
säännöksiä siitä, minkä kriteerien mukaan arvioidaan hyödykkeiden turval-
lisuutta ja sen puutteita1. Lain keskeisessä säännöksessä ovat yhtenä hyö-
dykkeen lainmukaisuuden arvioperusteena ”turvallisuuskysymyksiä käsit-
televät kansainväliset tai kansalliset standardit”. Tässä tapauksessa yksityi-
sen tahon rooli rajoittuu siis hyödykettä koskevien standardien laadintaan.  
Arvopaperimarkkinalakia on äskettäin muutettu niin, että arvopaperin 
liikkeellelaskijan säännöllistä tiedonantovelvollisuutta on laajennettu Eu-
roopan unionin direktiivin mukaisesti2. Lakimuutoksen jälkeen julkisen 
kaupankäynnin kohteena olevan arvopaperin liikkeellelaskija on velvolli-
nen antamaan toimintakertomuksessa selvityksen hallinto- ja ohjausjärjes-
telmästään. Yhtiöt voivat täyttää informaatiovelvoitteensa toimimalla ny-
kyisen, itsesääntelyyn perustuvan Corporate Governance-suosituksen mu-
kaisesti, minkä noudattamiseen pörssiyhtiöt ovat jo sitoutuneet. Sääntely 
merkitsee sitä, että lakimuutoksen perusteella Rahoitustarkastuksella on 
tehtävänä valvoa tiedonantovelvollisuuden täyttämistä, mutta sen rinnalla 
Pörssi (ja sen kurinpitolautakunta) itsesääntelyjärjestelmän kautta valvoo 
osaltaan mainitun suosituksen noudattamista. Lain esitöiden valossa vai-
kuttaisi siltä, että pörssin suorittama valvonta on ajateltu ensisijaiseksi vi-
ranomaisvalvontaan verrattuna. 
Näistä tuntuvasti poikkeava yhteissääntelyn muoto on urheilun antido-
ping-toiminta3. Siitä vastaa Suomen Antidopingtoimikunta ADT ry. Yhdis-
tyksen viidestä jäsenestä neljä on liikunta- ja urheilualan järjestöjä ja viides 
jäsen on Suomen valtio, jota edustaa opetusministeriö. Yhdistyksen toimin-
taa johtaa hallitus, jonka kuudesta jäsenestä opetusministeriö määrää puo-
let. Antidoping-toimintaa rahoittaa valtio (1,5 miljoonan euron yleisavus-
tus). Antidoping-järjestelmä poikkeaa edellä kerrotuista muista yhteissään-
telyistä siinä, että julkista ja yhteistä tahoa yhdistävänä linkkinä ei ole 
säännöstä, vaan yhteisen tavoitteen ohella yhdistävänä tekijänä on kyseinen 
yhdistys. Toiseksi on huomattava julkisen vallan kustannusvastuu. 
Euroopan unionissa toistaiseksi tärkein esimerkki yhteissääntelystä on 
ollut jo mainittu uusi lähestymistapa sisämarkkinoiden luomisessa 1980-
                                                 
1 Laki kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten turvallisuudesta, 75/2004, 7 §. 
2 HE arvopaperimarkkinalain muuttamisesta 27/2008. 
3 Ks. Suomen Anti-doping-toimikunnasta info@antidoping.fi. 
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luvun puolivälistä eteenpäin1. Tämän lähestymistavan direktiiveissä on 
yhdistetty julkisen toimijan pyrkimys turvata terveyden, turvallisuuden, 
kuluttajansuojan ja ympäristönsuojelun taso sekä toisaalta yritysmaailman 
aktiivinen osuus myötävaikuttaa noudatettavien vaatimusten ja standardien 
sisältöön.  
Muilla aloilla myönteiset esimerkit yhteissääntelystä ovat unionissa vas-
toin ennakko-odotuksia jääneet melko niukoiksi. Tietynlaiseksi yhteissäänte-
lyksi voitaneen kutsua niitä muutamia työmarkkinaosapuolten kesken Eu-
roopan tasolla tehtyjä sopimuksia, joista unioni on sittemmin perustamisso-
pimustensa mukaisesti laatinut direktiivejä (esimerkiksi vanhempien vapaas-
ta ja osa-aikatyöstä)2. On jo ehditty esittää myös arvioita, ettei unionioikeu-
dessa syntyisi tulevaisuudessakaan yhteissääntelyjärjestelyjä3.  
 
 
3 Itsesääntelyn ja yhteissääntelyn vahvuuksia  
 ja ongelmia 
Tähänastisen tutkimuskirjallisuuden pohjalta itse- ja yhteissääntelyn vah-
vuuksista ja mahdollisista ongelmista on jo syntynyt melko monipuolinen 
yleiskuva. Tämän kuvan avulla voidaan hahmottaa alustavasti, millä aloilla 
ja missä asioissa näitä sääntelyn muotoja voitaisiin hyödyntää sekä millai-
sia eri funktioita ne saattavat silloin täyttää. Kussakin konkreettisessa yh-
teydessä on kuitenkin aina tarpeen tutkia empiirisen aineiston avulla, mitä 
vahvuuksia ja ongelmia juuri kyseisellä tavalla toteutettuun sääntelyn uu-
teen muotoon kytkeytyy. 
 
 
Itsesääntelyn vahvuuksia ja ongelmia 
Itsesääntelyn vahvuuksina voidaan tuoda esiin erityisesti lainsäädäntöön 
verrattuna seuraavia tunnuspiirteitä4: 
• Sääntöjen laadinnan ja toteutuksen korkeatasoinen asiantuntemus sitä 
kautta, että asianomaisen alan toimijat osaamisensa ja kokemuksensa 
kautta osallistuvat järjestelyyn. Tämän on otaksuttu johtavan esimerkik-
                                                 
1 Ks. siitä esimerkiksi Jääskinen N. (2007). Euroopan unioni. Oikeudelliset perusteet, 
111–112. 
2 Senden, L. (2005). 
3 Best E. (2008). Alternative Methods and EU Policy Making: What Does ”Co-
Regulation” Really Mean? Eipascope 2/2008, 11–16. 
4 Jakso pohjautuu alan kirjallisuuden ohella Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen lainsää-
däntötutkimusprojektiin, jossa on tarkasteltu sääntelyn uusia muotoja, ks. Kyttä & Tala 
(2008) ja Pakarinen & Tala (2009). 
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si hyvin toimivien sääntelykeinojen käyttöön ja myös innovatiivisten 
ratkaisujen kehittelyyn. 
• Yhteisvastuun ja yhteistoiminnan tiivistyminen alan toimijoiden kes-
kuudessa sekä eräänlaisen yhteisomistusoikeuden syntyminen sääntely-
järjestelmään. Tämän on arvioitu vahvistavan sääntelyn hyväksyttä-
vyyttä ja parantavan alan valmiutta noudattaa sääntöjä. 
• Joustavuus ja nopeus sääntöjen laadinnassa, muuttamisessa ja niiden 
toteuttamisessa (erityisesti verrattuna lainsäädäntöön ja sen implemen-
tointiin julkisena tehtävänä). 
• Itsesääntelyn vakiintuneena etuna on pidetty mahdollisuutta ylittää sitä 
kautta lainsäädännön kyseiselle toiminnalle asettama vähimmäistaso. 
• Itsesääntelyyn voidaan kytkeä alan toimijoita etukäteen ohjaava ja pa-
remmin informoiva neuvontajärjestelmä kuin virkavastuulla toimiviin 
hallintoviranomaisiin. 
• Itsesääntely voi tarjota erityisesti julkiselle vallalle kustannussäästöä, 
kun asianomaisen ala osallistuu sääntöjen laadintaan ja implementoin-
tiin. Kustannukset kanavoituvat hyödykkeiden hintoihin, eikä niitä ka-
teta verovaroin, kuten yleensä julkisessa toiminnassa. 
• Itsesääntelyn yleisluonteisena vahvuutena pidetään sitä, että asianomai-
nen (elinkeino-, ammatti-)ala käy optimitapauksessa pysyväluonteisesti 
keskuudessaan ja ulkopuolisen toimintaympäristön kanssa dialogia toi-
mintatavoistaan ja niille asetettavista, myös eettisistä vaatimuksista. 
 
Vastaavasti itsesääntelyjärjestelyjen mahdollisina ongelmina voidaan ha-
vaita erityisesti seuraavia seikkoja: 
• Sääntöjen laadinnalta ja itsesääntelyjärjestelyn ylläpidolta puuttuu vas-
taava osallistumista, julkisuutta ja vastuunalaisuutta toiminnan tuloksis-
ta varmistava mekanismi kuin lainsäännön laatimiseen ja implemen-
tointiin liittyy oikeusvaltioperiaatteiden mukaisesti. Jos itsesääntely 
epäonnistuu, ei ole selvää, kuka kantaa siitä vastuun. 
• Itsesääntelyjärjestely saattaa kattaa vain osan alan tai aihealueen rele-
vanteista toimijoista, jolloin syntyy aukkoja sääntöjen toteuttamiseen ja 
toisaalta alan kilpailuasetelmaa helposti vinouttava ns. vapaamatkusta-
jaongelma. 
• Itsesääntelyssa saattavat alan omat erityisintressit saada hallitsevan 
aseman sääntöjen sisällössä tai niiden implementoinnissa, erityisesti 
yleisten tai julkisten intressien kustannuksella (kuten terveyden ja tur-
vallisuuden suoja tai asiakkaan oikeudet). 
• Itsesääntelyn käytännöissä ongelmana saattaa olla se, että sääntöjen 
sanktiointi, valvonta ja implementointi on tosiasiassa organisoitu tehot-
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tomasti, jolloin kyse on enemmänkin näennäisestä tai symbolisesta jär-
jestelystä. 
• Itsesääntelyn edellyttämä alan toimijoiden yhteistoiminta saattaa aiheut-
taa häiriöitä tai vinoutumia kilpailulle, erityisesti silloin kun itsesäänte-
lyn avulla säännellään ja kavennetaan käytettävissä olevien kilpailukei-
nojen valikoimaa. 
• Itsesääntely saattaa vahvistaa alalla jo toimivien, erityisesti vakiintunei-
den ja isojen toimijoiden asemaa, jos ja kun näillä on vahva ote järjeste-
lyn luomisessa ja toiminnassa. Tämä saattaa puolestaan vaikeuttaa alal-
le tulijoiden tai voimavaroiltaan pienten toimijoiden mahdollisuuksia. 
• Itsesääntelyssä alan ulkopuoliset, esimerkiksi kyseisen elinkeinotoi-
minnan asiakkaat, on saatettu jättää marginaaliseen asemaan, vaikka 




Yhteissääntelyn vahvuuksia ja ongelmia1 
Yhteissääntelyn vahvuudet ja ongelmat on suhteutettava säädetyn oikeuden 
ja itsesääntelyn vastaaviin tunnuspiirteisiin. Tämän ohella yhteissääntelyn 
vahvuuksina voidaan tuoda esiin seuraavia erityisesti seuraavia: 
• Yhteissääntelyssä voidaan, ainakin optimaalisessa tapauksessa, yhdistää 
säädetyn oikeuden ja itsesääntelyn vahvuudet (ks. niistä edellä). 
• Yhteissääntelyn erityisenä vahvuutena julkisen vallan kannalta on se, 
että siinä julkisella toimijalla säilyy selkeä ja melko välitön ohjausmah-
dollisuus, mitä voi pitää selvänä etuna itsesääntelyyn verrattuna. 
• Yhteissääntely vahvistaa julkisen ja yksityisten toimijoiden yhteistoi-
mintaa ja kumppanuutta. Eri toimijoiden kesken ei ole samanlaista hie-
rarkkista ylhäältä alas-asetelmaa kuin perinteisessä komentolainsäädän-
nössä (Command and Control), vaikkei toimijoita voi liioin pitää yh-
denvertaisinakaan. Yksityiselle puolelle yhteistoiminta ja kumppanuus 
avaavat selvästi paremmat vaikutusmahdollisuudet järjestelmän sisäl-
töön kuin perinteisessä lainlaadintaprosessissa.  
• Julkisen vallan näkökulmasta yhteissääntely tarjoaa usein mahdollisuu-
det vähentää säädettyä oikeutta, erityisesti eri elinkeino- ja ammattialo-
ja koskevaa seikkaperäistä, eriytynyttä, kenties nopeiden muutospainei-
den alaista sääntelyä. 
                                                 
1 Asianajajien valvontajärjestelmää yhteissääntelynä on eritelty Oikeuspoliittisen tutki-
muslaitoksen julkaisussa Tala & Pakarinen & Kyttä. Asianajajien valvonta yhteissäänte-
lynä, joka ilmestyy keväällä 2009. 
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• Yhteissääntely miltei pakottaa julkisen ja yksityisen tahon eräänlaiseen 
jatkuvaan keskusteluun. Tämä voi myös antaa hyvät edellytykset yh-
teissääntelyn sisällön uudelleenarviointeihin ja toiminnan mukauttami-
seen muuttuviin olosuhteisiin. Keskustelu voi yleisestikin lisätä kum-
mankin osapuolen tietoa ja ymmärrystä sääntelytehtävän vaativuudesta. 
 
Yhteissääntelyn mahdollisina erityisinä ongelma-alueina voidaan tunnistaa 
yleisellä tasolla ainakin seuraavia seikkoja: 
• Itsesääntelylle ominaiset ongelmat saattavat rasittaa yhteissääntelyn 
yksityisten toimijoiden roolia ja panosta (ks. edellä). 
• Yhteissääntelyjärjestelyt saattavat johtaa kahden toimijan asetelmassa 
epäselviin vastuusuhteisiin ja lopulta aidon vastuun rapautumiseen jär-
jestelyn tuloksellisuudesta. 
• Yhteissääntelyjärjestelyä saatetaan arvostella demokraattisen vallankäy-
tön ihanteiden kannalta siitä, että yhteistoiminta ja kumppanuus yksityi-
sen tahon kanssa sitoo tietyllä tavalla liiallisesti tai vinouttavalla tavalla 
julkisen toimijan käsiä ja estää tätä toteuttamasta ”parasta toimintapoli-
tiikkaa”. 
• Yhteissääntelyn toimivuuden kannalta kriittinen tekijä on se, löytyykö 
sellaisia yksityisiä toimijoita, joilla olisi tarvittava kapasiteetti ja vas-
tuunkantokyky riittävän tehokkaan järjestelyn aikaan saamiseen ja joi-
hin julkinen valta voisi perustellusti luottaa. 
• Yhteissääntelyn yksi sisään rakennettu ongelma voidaan kuvata pää-
mies-agentti-teorian avulla kysymällä, saako julkinen taho (päämies) 
yksityiseltä taholta (agentti) järjestelyn seuraamista, ohjaamista ja arvi-
ointia varten riittävän ja relevantin tiedon. Mainitun teorian opetuksia-
han on se lähtökohta, että normaalitilanteessa agentilla on päämiestä pa-
remmat tiedot, joita agentilla saattaa olla intressi valikoida ja siivilöidä 
suhteessa päämieheen, mikä voi heikentää tämän seuranta- ja valvon-
tamahdollisuuksia yhteissääntelyyn nähden.  
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4 Havaintoja kotimaisesta itsesääntelystä:  
 lääkemarkkinoinnin omaehtoinen valvonta ja  
 Mainonnan eettinen neuvosto 
Lääkemarkkinoinnin itsesääntely 
Lääkemarkkinoinnin omaehtoista valvontaa, jota lääkeala on toteuttanut 
1950-luvun lopulta lähtien, voidaan pitää puhdaspiirteisenä aitona itsesään-
telyjärjestelmänä. Valvonta koskee sekä kuluttajiin että terveydenhuolto-
henkilöstöön kohdistuvaa markkinointia. Lääkemarkkinoinnin sisällöstä ja 
keinoista on melko seikkaperäiset ohjeet, joiden sisältöön on vaikuttanut 
vahvasti elinkeinoalan vastaava kansainvälinen säännöstö. Lääketeollisuus 
ry:n jäsenet ovat nimenomaisesti sitoutuneet noudattamaan noita ohjeita. 
Sääntöjen noudattamista tuetaan sanktioilla, jotka ulottuvat huomautukses-
ta seuraamusmaksuihin ja sopimussakkoon. Kiistatilanteita ohjeiden rik-
komisesta käsittelevät alan perustamat erityiset tarkastuslautakunnat, joi-
den ratkaisusta voidaan vielä hakea muutosta järjestelmän sisäisesti ylem-
mältä lääkemarkkinoinnin valvontalautakunnalta. 
Itsesääntelyjärjestelmässä on viime vuosina käsitelty kanteluja kulutta-
jiin kohdistuvasta markkinoinnista yleensä enintään kymmenkunta vuosita-
solla. Tätä enemmän on käsitelty kanteluja terveydenhuoltohenkilöstöön 
kohdistuneesta markkinoinnista, muutamana vuotena enimmillään kolmi-
sen kymmentä. Eniten työtä järjestelmälle on aiheuttanut mainosten sisäl-
lön ennakkovalvonta. Alan yritykset voivat pyytää etukäteen lausuntoa 
mainoksen ohjeidenmukaisuudesta ja radio- ja TV-mainosten osalta tämä 
on pakollista yhdistyksen jäsenille. Neljänä viime vuotena lopullisia en-
nakkotarkastuspäätöksiä on ollut vuosittain runsaasta 70:stä yli sataan. 
Lääkemarkkinoinnin itsesääntelyjärjestelmä toimii lääkelain ja lää-
keasetuksen markkinointia koskevan sääntelyn ja viranomaisvalvonnan 
rinnalla. Viranomaisvalvonta, jota toteuttaa Lääkelaitos, kohdistuu lääke-
markkinointiin valtaosalta samansuuntaisesti kuin itsesääntelykin. Myös 
muuhun lainsäädäntöön sisältyy joitakin lääkkeiden markkinoinnin kannal-
ta huomionarvoisia säännöksiä (esimerkiksi kuluttajansuojalakiin ja lakiin 
terveydenhuollon ammattihenkilöistä). 
Lääkemarkkinoinnin itsesääntelyjärjestelmän vahvuuksia näyttävät ole-
van hyvätasoinen asiantuntijuus, asioiden monipuolinen arviointi ja järjes-
telmän verraten nopea toimintakyky niin tapausten käsittelyssä kuin ohjeis-
ton uudistamistilanteissa. Järjestelmä antaa mahdollisuudet jäsenyritysten 
neuvontaan ja ohjaukseen, mitä radio- ja TV-mainosten ennakkotarkastus-
menettely erityisesti korostaa. Kustannukset järjestelmän ylläpitämisestä 
kohdistuvat alan sisälle. Joissakin asiantuntija-arvioissa on tuotu esiin jär-
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jestelmän vahvuutena ymmärrys lääketeollisuuden ja yritystoiminnan ky-
symyksistä. 
Itsesääntelyjärjestelmän kriittisenä kohtana on nousemassa esiin ns. va-
paamatkustajaongelma, kun alan kaikki yritykset eivät enää kuulu järjes-
telmää ylläpitävän yhdistyksen jäsenkuntaan, toisin kuin aikanaan järjes-
telmää luotaessa. Toistaiseksi kuitenkin erityisesti kymmenen suurinta alan 
yritystä on Lääketeollisuus ry:n jäseniä. Jos järjestelmän ulkopuoliset ky-
kenevät hyötymään kilpailussa siitä, etteivät itsesääntelyssä noudatettavat 
säännöt, niiden sanktiot ja toimeenpano koske heitä, vaarana on, että koko 
itsesääntelyn pohja rapautuu. 
Muina ongelmina lääkemarkkinoinnin itsesääntelyssä on tullut esiin joi-
denkin toimijoiden kannalta yhtäältä joidenkin sääntöjen avoimuus ja tul-
kinnanvaraisuus, toisaalta niiden liiallinen tiukkuus. Vuosikymmenten mit-
taan ohjeiston kehityksessä on joka tapauksessa nähtävissä sekä sääntöjen 
määrän että niiden yksityiskohtaisuuden kasvu, mikä on nykyajan lainsää-
däntökehityksessäkin leimaa-antava piirre1. Arvostelua on myös esitetty 
muun muassa siitä, että järjestelmä toimii liian passiivisesti terveydenhuol-
tohenkilöstöön kohdistuvan markkinoinnin valvonnassa. Lisäksi on huo-
mautettu, että järjestelmä mahdollistaa joskus myös eräänlaisen kiusanteon 
kilpailijaa kohtaan.  
Itsesääntelyn arvioinnissa periaatteessa ja käytännössä tärkeä kysymys 
on se, missä määrin järjestelmä rakentuu ja toimii alan omien käytäntöjen, 
intressien ja arvostusten sekä yksinomaan alaa edustavien henkilöiden va-
rassa. Kuten edellä todettiin, itsesääntelyn varhaisena mallina on usein pi-
detty alan tärkeiden, vahvojen ja kaukonäköisten toimijoiden epävirallises-
ti, keskusteluin ja yhteistoimin ylläpitämiä hyviä toimintatapoja ja käytän-
töjä, joihin ei aina edes liittyisi kirjoitettuja ohjeita, sanktioita tai erityisiä 
ratkaisuelimiä – kyse on tällöin siis eräänlaisista ”herrasmiessopimuksista”.  
Tämäntyyppinen kunkin alan sisäinen, omaehtoinen perusta, ideologia 
ja eettinen näkemys on todennäköisesti edelleen tärkeä osatekijä toimivissa 
itsesääntelyjärjestelmissä. Siihen kohdistuu kuitenkin ainakin kahdenlaisia 
muutospaineita. Itsesääntelyn odotetaan yleensä ottavan lukuun myös alan 
ulkopuolisia intressejä ja arvoja. Toiseksi myös itsesääntelyyn kohdistuu 
herkästi sellaisia oikeudenmukaista menettelyä ja oikeusturvatakeita kos-
kevia vaatimuksia, jotka saattavat tuntua vierailta alan sisäistä integriteettiä 
ja arvostuksia korostavalle perinteiselle itsesääntelyideologialle. Ulkopuo-
listen intressien ja arvojen vaikutus itsesääntelyyn sekä kasvava oikeudel-
                                                 
1 Ks. Tala (2006a). Lainsäädäntötoiminnan kehityspiirteitä Suomessa 1985–2005. Teok-
sessa Tala & Litmala (toim.) (2006). Katsauksia Suomen lainsäädäntökehitykseen 1985–
2005. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 2. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 
9/2006. 
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listuminen on näkökulmasta ja arviointikriteereistä riippuen mahdollista 
nähdä myönteisenä tai kielteisenä. Lääkemarkkinointia koskeneessa tutki-
musaineistossa löytyi joitakin viitteitä kummankinlaisesta huolesta: alan 
ulkopuolisten näkökohtien liiallisesta painosta sekä järjestelmän kielteisek-
si nähdystä oikeudellistumisesta. 
Lääkemarkkinoinnin itsesääntelyn suhdetta alaa koskevaan lainsäädän-
töön ja sen viranomaisvalvontaan voidaan tarkastella useasta näkökulmas-
ta. Lainsäädännön ja itsesääntelyssä laadittujen ohjeiden sisältö ovat pää-
kohdin samankaltaisia, joskin ohjeisto on paljolti yksityiskohtaisempaa. 
Kohdittain ohjeet asettavat markkinoinnille tiukempia vaatimuksia kuin 
lainsäädäntö (esimerkiksi vieraanvaraisuuden ja markkinoinnissa käytetty-
jen tietolähteiden sääntely). Vertailussa on lisäksi tärkeää huomata, että 
viranomaisohjauksen korvannut laintasoinen lääkemarkkinoinnin sääntely 
toteutui Suomessa pääosin vasta 1980-luvun jälkipuolella. 
Lääkemarkkinoinnin valvontatoiminnassa määrällinen painopiste on it-
sesääntelyn puolella, vaikka jätettäisiin huomiotta omaehtoista valvontaa 
runsaasti työllistävä ennakkotarkastuspäätösten antaminen. Itsesääntelyn 
merkitystä kuvastaa kiinnostavasti myös se, että viranomaisten määräämis-
tä sanktioista kohdistuu suhteellisesti suurempi osa Lääketeollisuus ry:n 
ulkopuolisiin kuin jäsenyrityksiin. Valvontaviranomaisen ja itsesääntelyjär-
jestelmän yhteistoimintaa on luonnehdittu epäviralliseksi ja epäsäännölli-
seksi, joskaan siihen ei näy sisältyvän erityisiä ongelmia. On huomattava, 
että viranomaisen edustajia ei osallistu itsesääntelyjärjestelmän mihinkään 
toimielimiin. Toisaalta yhteistoiminnan sujumista kuvastaa se, että viran-
omaiskannanotot ovat epävirallista tietä vaikuttaneet eräin osin itsesäänte-
lyohjeiston sisältöön.  
 
 
Mainonnan eettinen neuvosto 
Mainonnan eettinen neuvosto, joka on toiminut nykymuotoisena vuodesta 
2001 lähtien, on elinkeinoelämän organisaatioiden perustama itsesääntely-
elin. Neuvoston tehtävänä on antaa lausuntoja mainonnan eettisyydestä 
kantelujen tai oman aloitteen perusteella. Neuvoston taustatahot ovat Kes-
kuskauppakamari, jonka yhteydessä neuvosto nykyisin toimii, sekä Mai-
nonnan neuvottelukunnan jäsenyhdistykset. Nämä tahot ovat kirjallisesti 
sitoutuneet neuvoston toimintaan ja ne myös rahoittavat neuvoston toimin-
nan. Neuvosto käsittelee lisäksi kuitenkin myös kanteluja, jotka koskevat 
taustatahoihin kuulumattomien yritysten mainoksia. 
Mainonnan eettinen neuvosto on aito itsesääntelyelin, jonka toiminta ei 
pohjaudu lainsäädäntöön, eivätkä julkisen vallan edustajat osallistu tässä 
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ominaisuudessa sen toimintaan. Neuvosto koostuu puolueettomasta pu-
heenjohtajasta, neljästä mainitun neuvottelukunnan nimeämästä jäsenestä, 
yhdestä tasa-arvoasioiden ja yhdestä markkinoinnin asiantuntijasta, joka 
edustaa myös kuluttaja-asioiden asiantuntemusta. Neuvoston sihteeri on 
Keskuskauppakamarista. 
Mainonnan eettinen neuvosto ei ota kantaa mainosten lainmukaisuu-
teen, vaan arvioi mainosten eettisyyttä Mainonnan kansainvälisten perus-
sääntöjen sekä neuvoston itsensä määrittämien, noita sääntöjä konkre-
tisoivien periaatteiden nojalla. Neuvoston arvioperusteet ovat kuitenkin 
lähellä kuluttajansuojalaissa kielletyn hyvän tavan vastaisen markkinoinnin 
kriteerejä, koska kummatkin on määritelty yleisesti hyväksyttyjen arvojen 
vastaiseksi markkinoinniksi.  
Mainonnan eettisen neuvoston tehtävän ja roolin ymmärtämiseksi on 
tarpeen tuntea neuvoston kehitysvaiheita, erityisesti suhteessa tasa-arvolain 
syntymiseen ja muutoksiin. Neuvoston edeltäjänä on toiminut vuonna 1989 
perustettu Mainonnan tasa-arvoneuvosto. 1980-luvun alkupuolelta lähtien 
oli valmisteltu sittemmin 1986 voimaan tullutta ensimmäistä nimenomaista 
tasa-arvolakia. Asiaa koskeneessa komitean mietinnössä säädökseen oli 
ehdotettu tasa-arvoa loukkaavan mainonnan kieltoa, mutta hallituksen esi-
tykseen ja eduskunnan hyväksymään lakiin kieltosäännöstä ei erimieli-
syyksien takia sisällytetty1. Sen sijaan 1980-luvun loppupuolella perustet-
tiin itsesääntelyelimeksi mainittu neuvosto. Tasa-arvolakia 1990-luvulla 
uudistettaessa pohdittiin komiteassa jälleen kieltosäännöstä, mutta sellaista 
ei kuitenkaan ehdotettu. Komitea suositteli itsesääntelyjärjestelmän jatka-
mista tietyin korjauksin2.  
Sitä vastoin itsesääntelyjärjestelmää on uudistettu vuonna 2001. Neu-
voston nimi muutettiin, se organisoitiin Keskuskauppakamarin yhteyteen ja 
tehtäväala laajennettiin kattamaan yleisesti epäeettinen mainonta, mukaan 
lukien väkivaltaa sisältävä mainonta. Uudistuksen taustatavoitteita olivat 
lisätä neuvoston toiminnan uskottavuutta ja yleisön luottamusta siihen sekä 
torjua kieltosäännöksen ottaminen lainsäädäntöön. Kytkennällä Keskus-
kauppakamariin pyrittiin varmentamaan neuvoston toiminnan neutraali-
suutta.  
Mainonnan eettinen neuvosto on viime vuosina antanut 25–35 lausun-
toa. Näistä suurin osa on koskenut tasa-arvokysymyksiä, joskin muunlaisen 
epäeettiseksi väitetyn mainonnan osuus on ollut kasvussa. Neuvosto on 25–
30 prosentissa lausunnoissaan arvioinut mainonnan loukkaavan Mainonnan 
kansainvälisiä perussääntöjä tai neuvoston laatimia, näitä konkretisoivia 
                                                 
1 KM 1982: 44; HE tasa-arvolaiksi 57/1984. 
2 KM 1992: 35. 
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periaatteita. Tällöin neuvosto on antanut mainostajalle huomautuksen. Jos 
neuvostossa on eri mielipiteitä asian ratkaisemisesta, päätös tehdään äänes-
tämällä; näin käy yleensä pari kertaa vuodessa. 
Miltei aina mainonta on käytännössä lopetettu neuvoston kannanoton 
mukaisesti. Neuvosto informoi lausunnoistaan mainostajan ohella ilmoitta-
jaa ja tasa-arvovaltuutettua sekä tiedottaa niistä nettisivuillaan. Tiedotusvä-
lineet kertovat ratkaisuista harkintansa mukaan. Mitään erityistä lausunto-
jen noudattamisen seurantajärjestelmää ei ole luotu. 
Lausuntoa voivat pyytää Mainonnan eettiseltä neuvostolta yksittäiset 
henkilöt, mainontaa liittyviä kysymyksiä käsittelevät järjestöt ja viranomai-
set. Yritykset voivat pyytää lausuntoa vain 1 500 euron maksua vastaan. 
Lausuntopyyntö on tehtävä kirjallisesti. Lisäksi yritykset voivat pyytää 
neuvostolta lausuntoa ennakkoon suunnittelemansa mainoksen eettisyydes-
tä. Tällaisia lausuntoja, joista peritään 1 000 euron korvaus eikä lausuntoa 
julkisteta, annetaan vuosittain parisen kappaletta.  
Vuosittain neuvoston käsittelyyn tulee jonkin verran enemmän asioita 
kuin lausuntomäärä osoittaa, keskimäärin 30–50 asiaa. Näistä osa karsiutuu 
käsittelystä esimerkiksi siksi, että vastaavanlaisesta asiasta on jo aiemmin 
annettu lausunto, ilmoitus koskee mainonnan sopimattomuutta (lainsää-
dännön tarkoittamassa merkityksessä) tai kysymys on asianomaisen hyö-
dykkeen eettisyydestä. Neuvoston sihteeri seuloo useimmiten karsittavat 
tapaukset, mutta epäselvissä tilanteissa ratkaisun tekee neuvosto. Neuvos-
tolla on mahdollisuus ottaa asia käsiteltäväkseen myös omasta aloittees-
taan, jos siihen on erittäin painava syy. Näin on tehty toistaiseksi vain muu-
taman kerran. 
Mainonnan eettisen neuvoston roolin hahmottamiseksi on siis tärkeää 
huomata neuvoston syntyminen alun perin tavallaan korvaamaan sitä lain-
säätäjän ratkaisua, ettei lainsäädäntöön otettu kieltosäännöstä tasa-arvoa 
loukkaavasta mainonnasta. Kuten on todettu, nyttemmin neuvosto tutkii 
mainonnan eettisyyttä laajemmankin kuin yksinomaan tasa-arvon kannalta. 
Vaikkei neuvosto ota kantaa mainosten lainmukaisuuteen, on silti tärkeää 
huomata, että sen tehtäväala koskee paljolti samoja markkinointitoimia 
kuin kuluttajansuojaviranomaisten toimivalta. Yhtenä erona on se, että 
neuvosto voi, toisin kuin kuluttajansuojaviranomaiset, ottaa kantaa esimer-
kiksi yritysten väliseen tai poliittiseen mainontaan. 
Mainonnan eettisen neuvoston vahvuudeksi on nähty mainos- ja media-
alan sitoutuminen neuvoston toimintaan. Tämä on ilmennyt myös neuvos-
ton antamien lausuntojen melko tunnollisessa noudattamisessa. Asioiden 
käsittelyajat ovat olleet suhteellisen lyhyitä, keskimäärin muutamia kuu-
kausia. Tosin tämä ei näytä poikkeavan kuluttajansuojaviranomaisten käsit-
telyajoista, paitsi asioissa jotka viranomaiset saattavat markkinaoikeuteen. 
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Eettisen neuvoston toiminnasta ei aiheudu kuluja julkiselle vallalle. Asian-
tuntijahaastatteluissa neuvoston eduksi on mainittu avoin sisäinen keskus-
teluilmapiiri eri tahojen kesken niin, että kannanotot eivät jakaannu jäsen-
ten taustaryhmien mukaisesti. 
Neuvoston toiminnan ongelmia on sen alhainen tunnettuisuus, erityises-
ti yleisön keskuudessa. Osa asiantuntijoista arvostelee neuvoston kokoon-
panoa. Se ei näiden mukaan ole niin monipuolinen kuin pitäisi ja siitä esi-
merkiksi puuttuu kuluttajien edustus, vaikka nämä ovat neuvoston arvioi-
mien markkinointitoimien keskeisimpiä kohdetahoja.  
Puutteena neuvoston toiminnassa on pidetty sitä, ettei se ole toiminnal-
laan saanut aikaan aktiivista dialogia markkinointialan kanssa mainonnan 
eettisyyteen liittyvistä keskeisistä kysymyksistä. Kuluttajansuojaviran-
omaisten toiminnan merkitys näyttääkin tältä osin olleen selvästi keskei-
sempää kuin itsesääntelyjärjestelmän.  
Itsesääntelyjärjestelmien yhtenä vahvuutena ja olemassaolon pääperus-
teena pidetään yleensä sitä, että itsesääntelyssä voidaan asettaa sen kohtee-
na olevalle toiminnalle pidemmälle meneviä vaatimuksia kuin lainsäädän-
nössä, kuten edellä on todettu. Mainonnan eettistä neuvostoa koskevan tut-
kimuksen valossa jää kuitenkin epäselväksi, voidaanko sen katsoa asetta-
neen mainonnan eettisyydelle tiukempia vaatimuksia kuin voimassa oleva 
lainsäädäntö ja soveltamiskäytäntö. Ylipäänsä Mainonnan eettisen neuvos-
ton ratkaisut eivät näytä tuottaneen kovin merkittäviä aitoja periaatteellisia 
linjanvetoja mainonnan eettistä hyväksyttävyyttä koskevissa kysymyksissä, 
ainakin verrattuna muutamiin kuluttajansuojajärjestelmän ratkaisuihin1 . 
Neuvoston käsittelemien tapausten ja lausuntojen määrästä on hankalaa 
tehdä yksiselitteisiä päätelmiä. Neuvostoa on arvosteltu passiivisuudesta; 
se on oma-aloitteisesti ottanut käsittelyyn vain muutamia tapauksia. Kulut-
tajansuojaviranomaisiin verrattuna vaikuttaa selvältä, että nämä käsittelevät 
määrällisesti enemmän mainonnan eettisyyttä koskettavia tapauksia kuin 
eettinen neuvosto.  
Melko avoimeksi on toistaiseksi jäänyt kysymys siitä, miten kattavasti 
eettisiä periaatteita loukkaavat mainostoimet tulevat Suomessa nykyisin 
Mainonnan eettisen neuvoston tai viranomaisvalvonnankaan ulottuviin. 
Toisin sanoen: voidaanko käsiteltyjen tapausten määrän perusteella esittää 
yleisiä ja kattavia päätelmiä mainonnan eettisestä tasosta nykyisin. Kiin-
nostavaa vertailutaustaa pohdinnalle tarjoavat Ruotsin itsesääntelyjärjes-
telmiä koskevat tiedot. Pelkästään tasa-arvokysymyksiä käsittelevän it-
sesääntelyelimen ERK:n (Näringslivets etiska råd mot könsdiskrimineran-
                                                 
1 Merkityksellinen linjanveto on aikanaan ollut erityisesti markkinatuomioistuimen rat-
kaisu 1994:7. 
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de reklam) käsittelyyn on 2000-luvulla tullut vuosittain noin 200 asiaa, 
joista neljännes on johtanut huomautukseen. Muunlaisia mainonnan eettisiä 
kysymyksiä käsittelevän itsesääntelyelimen MER (Marknadsetiska rådet) 
käsiteltäväksi on vuosittain tullut puolestaan keskimäärin 30 asiaa. 
Mainonnan eettisen neuvoston kehitysvaiheet ja tähänastinen toiminta 
ovat kytkeytyneet aika vahvasti erityisesti tasa-arvolain säätämiseen ja 
muutoshankkeisiin. Vaikka neuvostoa voi perustellusti pitää aitona it-
sesääntelyjärjestelmänä, sen rooli ja toiminta on tähän saakka määräytynyt 
pitkälle lainsäädäntökehityksen varjossa. Lokakuun alusta 2008 voimaan 
tulleessa kuluttajansuojalain muutoksessa lain 2 luvun 1 §:n yleislauseketta 
hyvän tavan vastaisesta markkinoinnista täsmennettiin kattamaan olennai-
sesti samantyyppisiä, mainonnan eettistä laatua koskevia kysymyksiä kuin 
eettinen neuvosto on työssään arvioinut. Muutoksella ei lain esitöiden mu-
kaan tosin tarkoitettu muuttaa mainontaa koskenutta oikeustilaa aiempaan 
verrattuna. Hallituksen lakiesityksessä selostettiin Mainonnan eettisen neu-
voston tähänastista toimintaa, mutta ei otettu kantaa siihen, millaiseksi 
neuvoston roolin tulisi lainlaatijan käsityksen mukaan muotoutua1.  
 
 
Kokoavaa tarkastelua lääkemarkkinoinnin itsesääntely- 
järjestelmästä ja Mainonnan eettisestä neuvostosta 
Mainonsalan itsesääntelyä on Euroopan tasolla pyrkinyt edistämään 1992 
perustettu Euroopan mainosstandardiliitto EASA (European Advertising 
Standards Alliance), joka on saanut taustatukea myös Euroopan komissiol-
ta. Järjestön jäseniä ovat eurooppalaiset itsesääntelylimet sekä keskeiset 
kansainväliset mainostajien, markkinointiviestinnän ja medioiden liitot. 
EASA on vahvistaakseen itsesääntelyä ja varatakseen sille riittävästi tilaa 
lainsäädännön rinnalla kiteyttänyt tässä tarkoituksessa neljä pääperiaatetta 
toimivaa itsesääntelyä varten: tehokkuus (pysyväluonteinen toiminnan tu-
losten arviointi; riittävät sanktiot), riippumattomuus (alasta itsestään), kat-
tavuus (toiminnan ulotuttava kaikentyyppiseen mainontaan) ja riittävä ra-
hoituspohja. 
Näiden yleisten periaatteiden ohella EASA on laatinut tarkistuslistan 
hyvin toimivan itsesääntelyjärjestelmän luomista ja tunnistamista varten. 
Tarkistuslistaa on seuraavassa hiukan muokattuna sovellettu lääkemarkki-
noinnin itsesääntelyyn ja Mainonnan eettiseen neuvostoon. 
  
  
                                                 
1 HE 32/2008. 
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• Järjestelyn on katettava 




ta, kaikkien toimijoiden 
aktiivista ja käytännöllistä 
tukea. 
• Järjestelyn on nojaudutta-
va alan suuren enemmis-
tön moraaliseen tukeen, 
jotta ratkaisut olisivat us-
kottavia ja ne voitaisiin to-
teuttaa myös yhteistoimin-
taan haluttomia alan toimi-
joita vastaan. 
Suuri osa mainostoimis-











sesääntelyllä on alan 
enemmistön tuki; erityi-
sesti sitä suositaan verrat-
tuna lainsäädäntöön. 
Itsesääntely lääkemarkki-
noinnissa on ollut hyvin 
kattavaa. Rakoilua katta-
vuudessa tapahtuu kuitenkin 
parhaillaan. Toistaiseksi 
järjestelmällä voidaan kat-
soa olevan alan enemmistön 
moraalinen tuki ja siten 
edellytykset uskottavalle 
toiminnalle.  
Kestävä ja tehokas rahoitus 
• Itsesääntelyn takaamalla 
toimintavapaudella on hin-
tansa – riittävästä rahoi-
tuksesta on huolehdittava. 
Rahoitus ei saa olla riip-







rahoitus riittää nykyisessä 
tilanteessa, mutta ei riitä 
toiminnan laajentamiseen. 
Rahoituksesta vastaavat 






• Ollakseen itsenäistä ja 
näyttääkseen siltä myös 
ulospäin itsesääntelyn on 
oltava itsenäistä suhteessa 
sitä rahoittavaan yritys-
toimintaan. 




minnassa on kaksi päätoi-
mista henkilöä. 
Mainonnan neuvottelu-
kunta ei pyri vaikutta-
maan MEN:n ratkaisuihin. 
Toisaalta MEN on organi-
soitu Keskuskauppakama-
rin yhteyteen, ja kauppa-
kamarilain (878/2002) 
mukaan Keskuskauppa-
kamarin yhtenä tehtävänä 
on kehittää elinkeinoelä-
män toimintaedellytyksiä 
(1 § 2 mom.) 
MEN:llä on yksi sihteeri. 
Tarkastusvaliokuntien jäse-
net ja valvontakunnan jäse-
net yhtä lukuun ottamatta 
ovat puolueettomia asian-
tuntijoita, jotka eivät ole 
lääkeyrityksien palvelukses-
sa. Valvontakunnan yksi 
jäsen on teollisuuden edus-
taja. 
 




rit tulevat Lääketeollisuus 
ry:stä.  
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Yleispätevät ja tehokkaat 
ohjeistot 
• Tarvitaan laajalti hyväksy-
tyt ja yleispätevät ohjeis-
tot, joita pidetään ajanmu-
kaisina.  
• Ohjeiden on oltava laajasti 
saatavilla sekä toimijoiden 
keskuudessa tunnetut. 
MEN noudattaa kv. kaup-
pakamarin mainonnan 
perussääntöjä, joita se on 
täydentänyt omilla ohjeil-
laan. Ohjeistojen voidaan 
arvioida olevan laajalti 
hyväksyttyjä, yleispäteviä 
ja ajanmukaisia. Ohjeistot 






ry:n jäsenyrityksiä ja ne 
ovat alalla laajasti tunnetut. 
Ohjeet on saatavilla interne-
tistä.  
Neuvonta ja tiedotus 
• Yksi itsesääntelyn keskei-
nen vahvuus on etukätei-
nen neuvonta; alan toimi-
joita voidaan neuvoa yk-
sittäistapauksissa etukä-
teen ei-sitovasti ja luotta-
muksellisesti sekä annet-












että tiedotus- ja neuvonta-
toimintaa tulisi vielä lisätä. 
Lääketeollisuus ry antaa 
tarvittaessa neuvontaa jä-
senyrityksille. Yhdistyksellä 
on sisäistä ohjeistusta siitä, 




Nopea ja tehokas ongel-
manratkaisu 
• Verrattuna tavanomaiseen 
oikeudenkäyntiin tehok-






ajat ovat siten lyhyitä 
verrattuna oikeudenkäyn-
tiin, mutta eivät oleellises-
ti lyhyempiä verrattuina 
kuluttajaviranomaisten 
käsittelyaikoihin. 
Tehdyssä tutkimuksessa ei 
varsinaisesti selvitetty käsit-
telyyn kuluvaa aikaa, mutta 
tutkimuksessa saadun käsi-
tyksen mukaan itsesääntely-
järjestelmä toimii ajoittain 
huomattavankin nopeasti. 
Itsenäinen ja puolueeton 
kiistatilanteiden ratkaise-
minen 
• Kiistojen ratkaisun perus-
kriteerit: tehokkuus, am-
mattitaitoisuus, puolueet-
tomuus ja itsenäisyys eri 
tahoihin nähden. 
• Ratkaisuelimen jäsenistä 
enemmistön on oltava ul-
kopuolisia, samoin pu-
heenjohtajan. Alaa tai ku-
luttajia edustavat jäsenet 










ja sekä puolueeton pu-
heenjohtaja. Haastattelui-
den mukaan jäsenten kan-
nat eivät jakaudu päätök-
siä tehtäessä intressiryh-
mien mukaisesti. 
MEN:ssa ei ole kuluttajien 
edustajia.  
Valvontaelinten jäsenet 
eivät toimi lääkeyrityksissä 
(pl. yksi Valvontakunnan 
jäsen). Valvontaelimissä ei 
myöskään ole julkisen val-
lan edustajia. Jäsenet ovat 
puolueettomia asiantuntija-
jäseniä lähinnä mainonnan, 









• Vaikka lähtökohtana on 
ohjeiden vapaaehtoinen 
noudattaminen niin pää-
tökset on pystyttävä to-
teuttamaan myös ”pakol-
la”. 
• Ratkaisujen julkaiseminen 
(nimellä varustettuna) on 
osoittautunut tehokkaaksi. 
Kaikkein tehokkainta se, 
että media kieltäytyy jul-
kaisemasta kyseistä sään-
töjen vastaista mainosta.  
MEN voi antaa huomau-
tuksen, mutta ei voi kiel-
tää yritystä jatkamasta 
mainoskampanjaa. Käy-
tännössä MEN:n huomau-






tettuna internetissä.  
Lääkemarkkinoinnin it-
sesääntelyjärjestelmässä on 







tökset ja lausunnot ovat 
julkisia. Niitä ei kuitenkaan 





eivät ole julkisia. 
 
Itsesääntelyn kohteena 
olevan toiminnan tehokas 
seuranta ja valvonta 
• Rikkeisiin pystyttävä puut-
tumaan myös oma-
aloitteisesti.  
• Arvioidaan myös yleisesti 
sääntöjen noudattamisen 
tasoa. 
• Näiden kautta ala voi itse 
keskustella ongelmista ja 
reagoida niihin ennen kuin 
epäkohdat kärjistyvät lii-
kaa. Tarpeen on siis pysy-
vä dialogi alan kanssa. 
MEN ottaa erittäin har-
voin käsittelyyn mainok-
sia omasta aloitteestaan. 
Haastateltavat kaipaisivat 
tiiviimpää dialogia alan 
kanssa ja aktiivisempaa 
mainonnan eettisyyden 
edistämistä jo etukäteen. 
Tarkastusvaliokunnilla on 
oikeus puuttua markkinoin-
tiin myös oma-aloitteisesti 




vontakunta voi antaa pyyn-
nöstä lausuntoja.  
Hyvä tietoisuus itsesäänte-
lystä alalla ja kuluttajien 
keskuudessa 
• Kuluttajat voivat tietä-
myksensä perusteella teh-
dä valituksia. 
• Alan toimijat voivat in-
formoituina noudattaa 
sääntöjä ja suorittaa ver-
taisiensa valvontaa.  




nasta tulisi vielä lisätä.  
Alan toimijat ovat ainakin 
pääosin tietoisia MEN:n 
toiminnasta ja seuraavat 
sen antamia lausuntoja.  
Kuluttajat voivat tehdä kan-
teluja järjestelmään. Jäsene-
nä olevat lääkeyritykset ovat 
velvoitettuja noudattamaan 
sääntöjä ja ne pystyvät kan-
telemaan kilpailijoista val-
vontaelimille. Ala on hyvin 




Vertailuasetelma osoittaa, että mainitut kaksi kotimaista itsesääntelyjärjes-
telmää vastaavat kohtalaisen pitkälle niitä kriteerejä, joita EASA:n tarkis-
tuslista asettaa hyvin toimivalle itsesääntelylle. Vertailu tuo samalla kui-
tenkin esiin keskeiset puutteet ja ongelmat, joita on tuotu esiin jo edellä 
jaksossa 4. Tarkistuslistoihin nojaava tarkastelu antaa tässä, kuten yleensä-
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kin vastaavien listojen hyödyntämisessä, monia hyödyllisiä virikkeitä toi-
minnan käytännöllistä arviointia ja kehittämistä varten. Vaativan analyysin 
kannalta tarkistuslistojen ongelma on useimmiten se, että ne sisältävät hy-
vin erityyppisiä kohtia, joita ei ole asetettu tärkeysjärjestykseen, ja tämä 
pätee myös edellä olevaan tarkasteluun. 
 
 
5 Päätelmiä ja keskustelua 
Itsesääntelystä, josta edellä on tarkasteltu kahta erilaista kotimaista ns. ai-
toa itsesääntelyjärjestelmää, voidaan vertailussa perinteiseen lainsäädän-
töön tunnistaa kolme piirrettä: 1) säännöiltä puuttuu vastaava oikeudellinen 
sitovuus kuin tavanomaisella lainsäädännöllä on; 2) säännöt on tästä huo-
limatta laadittu vaikuttamaan kohteina oleviin toimijoihin, ohjaamaan näi-
tä; 3) säännöillä voi olla oikeudellista relevanssia arvioitaessa niiden koh-
teena olevien toimijoiden menettelyä, mutta jää avoimeksi, milloin ja missä 
määrin säännöillä on oikeudellista merkitystä esimerkiksi julkisten viran-
omaisten toiminnassa tai lainkäytössä1. Lääkemarkkinoinnin itsesääntely ja 
Mainonnan eettisen neuvoston toiminta näyttävät vastaavan näitä ehtoja. 
Erilaisille sääntelyn uusille muodoille, kuten itsesääntelylle, on alan kir-
jallisuudessa hahmotettu kolmenlaisia funktioita2. Sääntelyn uudet muodot 
voivat toimia 1) myöhemmin laadittavan lainsäädännön edeltäjinä tai esi-
kuvana, 2) ne saattavat täydentää ja konkretisoida voimassa olevaa säädet-
tyä oikeutta ja 3) sääntelyn uudet muodot saattavat toimia itsenäisinä nor-
meina, jotka ohjaavat kohteenaan olevia toimijoita säädetystä oikeudesta 
riippumattakin.  
Lääkemarkkinoinnin itsesääntely on toteuttanut tietyssä mielessä kaik-
kia näitä kolmea funktiota. Markkinoinnin laatua ja sisältöä koskevat it-
sesääntelyohjeet ovat edeltäneet monessa tapauksessa alan lainsäädäntöä. 
Sisällölliset erot eivät ole tätä nykyä periaatteessa merkittäviä, joskin it-
sesääntelyohjeet ovat varsin yksityiskohtaisia. Lääkemarkkinoinnin ohjeita 
on muutettu melko taajaan, viime aikoina erityisesti alan kansainvälisen 
yritys- ja yhteistoiminnan ansiosta. Itsesääntelyllä on ollut myös säädettyä 
oikeuttaa täydentävää tehtävää, jopa sitä kautta, että viranomaiset ovat saa-
neet niihin sisällytetyksi tiettyjä tulkintakannanottojaan. Itsestään selvää 
on, että lääkemarkkinoinnin itsesääntely on toiminut itsenäisenä normistoja 
                                                 
1 Näin myös Senden (2005). 
2 Tala J. (2006b), Katsaus oikeudellisen sääntelyn uusiin muotoihin. Teoksessa Ahonen 
T. (toim.) Oikeussosiologiaa ja kriminologiaa. Juhlajulkaisu Ahti Laitinen. 1946-24/4-
2006, 185–204. Senden (2005). 
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siihen sitoutuneiden toimijoiden kannalta, joihin on kohdistunut valvontaa 
sääntöjen noudattamisesta sekä sanktioita. 
Kuten edellä todettiin, mainonnan eettisen neuvoston toiminta on syn-
tynyt 1980-luvulla korvaamaan sitä lainsäätäjän ratkaisua, ettei lakiin otet-
tu aikanaan kieltoa tasa-arvoa loukkaavasta mainonnasta. Tältä osin säädet-
ty oikeus on muuttunut lokakuussa 2008 voimaan tulleen kuluttajansuoja-
lain uudistuksen myötä, joskaan muutoksella ei tarkoitettu muuttaa oikeus-
tilaa. Kokonaisuutena ei kuitenkaan vaikuta perustellulta väittää, että Mai-
nonnan eettisen neuvoston ratkaisut olisivat merkittävällä, uraa uurtavalla 
tavalla linjoittaneet meillä lainsäädäntökehitystä tai tapaa, jolla viranomais-
toiminnassa on suhtauduttu tasa-arvoa loukkaavaan mainontaan. Neuvos-
ton taustatahot sitä paitsi paljolti torjuivat tuoreen lakimuutoksen siltä osin 
kuin se kohdistui neuvoston tehtäväalaan. 
Mainonnan eettisen neuvoston soveltamilla Mainonnan kansainvälisillä 
perussäännöillä on koko kuluttajansuojalainsäädännön voimassaolon ajan 
ollut lain soveltamista konkretisoiva tehtävä, mikä on todettu aikanaan jo 
lain esitöissä1. Tämän mukaisesti lain säännöksiä ovat soveltaneet osaltaan 
niin kuluttajansuojaviranomaiset kuin markkinatuomioistuin. On toki muis-
tettava, että Mainonnan eettinen neuvosto ei sääntöjä soveltaessaan ota si-
nänsä kantaa mainoksen lainmukaisuuteen. Itsenäisenä normistona nuo 
perussäännöt ovat toimineet neuvoston normaalin lausuntotoiminnan kes-
keisenä perusteluna. Tässä kohden on lisäksi huomattava, että neuvosto on 
soveltanut sääntöjä myös sellaisten yrittäjien mainontaan, jotka eivät kuulu 
eettisen neuvoston taustaorganisaatioihin. 
Kumpikin mainittu itsesääntelyjärjestelmä kohdistuu kuluttajiin suun-
nattuun markkinointiin. Lääkemarkkinoinnin puolella tarkastellaan lisäksi 
alan ammattihenkilöstöön kohdistuvaa markkinointia. Kummassakaan jär-
jestelmässä ei ratkaisuelimissä ole kuitenkaan varsinaisia kuluttajatahojen 
edustajia. Kuluttajatahojen mahdollisuudet vaikuttaa itsesääntelyssä sovel-
lettujen ohjeiden sisältöön näyttävät lisäksi käytännössä jääneen kapeiksi. 
Alan tutkimuskirjallisuudessa itsesääntelyjärjestelmän suhde ulkopuolisiin, 
mutta järjestelmän vaikutuspiirissä oleviin onkin todettu yhdeksi ongelma-
alueeksi, kuten edellä todettiin. 
Kaikenlaisen sääntelyn – julkisen ja yksityisen – synnyn ja toimivuuden 
ymmärtämiseksi on aina tarpeen ottaa huomioon kaksi perusasiaa: eri taho-
jen erimielisyys siitä, tarvitaanko sääntelyä vai ei ja mikä olisi sen optimaa-
linen sisältö sekä toisaalta tiedollinen epävarmuus siitä, millä tavalla laadit-
tavana olevat säännöt tulevat vastaisuudessa toteutumaan2. Erimielisyys 
                                                 
1 HE kuluttajansuojalainsäädännöksi 8/1977. 
2 Ks. tästä Tala 2005. 
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relevantin sääntelyn taustalla on moniarvoisissa ihmisten yhteisöissä hy-
väksyttävä ja myönteinen asia, myös sääntelyn laadun kannalta. Tiedolli-
nen epävarmuus tulevista oloista, joissa sääntelyä tullaan soveltamaan, 
koskee puolestaan väistämättä kaikenlaista sääntelyä.  
Perinteisessä lainsäädännössä näihin kysymyksiin haetaan ratkaisuja 
lainvalmistelutyössä. Lainsäädäntömenettelyä koskevat päätöksenteko-
säännöt osaltaan määräävät, miten erimielisyydet ja epätietoisuus viime 
kädessä ratkaistaan. Itsestään selvää on, etteivät nämä mekanismit sinänsä 
eliminoi tai ratkaise automaattisesti ja aina tyydyttävällä tavalla lainsäädän-
tötoiminnan mainittua kahta perusongelmaa.  
Itsesääntelyjärjestelmistä puuttuvat jo niiden perusluonteen takia vas-
taavat lainsäädäntötoiminnalle ominaiset järjestelyt ja mekanismit siitä 
huolimatta, että myös itsesääntelyssä kohdataan vastaavat, kaiken säänte-
lyn laadinnan perustavat kysymykset. Itsesääntelyn periaatteellisena vah-
vuutena pidetään usein alan laajaa yhteisymmärrystä sääntelyn tukena. To-
sin sen saavuttamisen ehdoista tai tosiasiallisesta kattavuudesta ei ole 
useinkaan helppo esittää täsmällistä näyttöä. Samoin ainakin teoreettisissa 
tarkasteluissa uskotaan, että tietty elinkeino- tai ammattiala kykenee lain-
säätäjää helpommin ratkaisemaan sääntelyn optimaalista sisältöä koskevat 
kysymykset, myös tiedollisen epävarmuuden vallitessa. Tämän pitäisi pä-
teä erityisesti mainonnan kaltaisiin osa-alueisiin, jolla toiminnanharjoittajat 
voivat käyttää mitä moninaisimpia keinoja ja jolle lainsäätäjän on tästäkin 
syystä vaikea laatia kattavia tai täsmällisiä ohjeita ja rajoja. 
On arvioitu, että itsesääntelyä tarvitaan juuri sellaisilla osa-aloilla, joille 
lainsäätäjän on vaikeinta laatia toimivaa perinteistä oikeudellista säänte-
lyä1. Teoreettisessa tarkastelussa on lisäksi pidetty itsesääntelyn vahvuute-
na sellaisten vaikeiden, myös eettismoraalista näkemystä ilmentävien nor-
mien luomista asioista, joiden normittamiseen lainsäätäjällä ei ole mahdol-
lisuuksia2. Edellä tarkastelluista kotimaisista lääkemarkkinoinnin itsesään-
telystä ja Mainonnan eettisestä neuvostosta ei kuitenkaan ole helppo löytää 
näyttöä tällaisesta. 
Itsesääntelyjärjestelmien arvioinnissa, johon edellä oleva tarkastelu on 
tuonut osittaisia vastauksia, joudutaan ottamaan kantaa ainakin neljänlai-
siin peruskysymyksiin. Pystyykö kyseinen järjestelmä ratkaisemaan – ja 
missä laajuudessa – ne ongelmat, joiden ratkaisemista varten se on luotu ja 
sitä ylläpidetään? On mahdollista, että eri toimijat – itsesääntelyn ylläpitä-
jät, julkinen valta, yleisö tai asiakkaat, joihin säänneltävä toiminta kohdis-
tuu – näkevät ja määrittelevät nuo ongelmat eri tavalla. Toinen tärkeä ky-
                                                 




symys koskee sitä, millaisia ja keiden intressejä itsesääntely kulloinkin 
palvelee. Perusluonteensa mukaisesti itsesääntely täyttää yleensä niiden 
yksityisten tahojen etuja, jotka ovat sen luoneet ja sitä ylläpitävät; näille 
tahoille pitäisi koitua tästä toiminnasta tiettyjä hyötyjä. Avoin ja usein 
myös kriittinen kysymys on se, missä määrin itsesääntelyjärjestelmä toteut-
taa myös muiden keskeisten tahojen, kuten yleisön, koko yhteisön ja julki-
sen vallan intressejä. Tätä kautta korostuu myös tarve varmistaa itsesäänte-
lyjärjestelmän toiminnan avoimuus ja läpinäkyvyys. Ilman sitä eri toimija-
tahojen on mahdoton aidosti arvioida järjestelmän toimivuutta ja sen luon-
netta. 
Kolmas itsesääntelyjärjestelmien arvioinnille keskeinen kysymys koskee 
sitä, kohdistuuko itsesääntely asianomaisen toiminnan, useimmiten elinkei-
no- tai ammattialan keskeisiin kysymyksiin vai rajoittuuko sääntely merki-
tykseltään toisen luokan asioihin, erityisesti asiakkaiden tai kuluttajien kan-
nalta. Mainonta ja sen sääntely ovat ilmiöitä, joiden sääntelytarpeesta ja 
merkityksestä on hyvinkin eriäviä käsityksiä. Neljäs periaatteessa tärkeä ky-
symys pureutuu yhteen itsesääntelyidean ydinkysymyksiin: onko tietyn alan 
itsesääntely toimivaa vain sellaisissa suotuisissa oloissa, jolloin asianomai-
nen toiminta toteutuu taloudellisesti kestävällä tavalla, mutta järjestelmä 
menettää toimintakykynsä tilanteissa, joissa yksittäinen toiminnanharjoittaja 
tai koko ala joutuvat merkittäviin, ehkäpä kohtalokkaisiin taloudellisiin vai-
keuksiin. Tämä kysymys on erityisen ajankohtainen syksyllä 2008 alkaneen 
talous- ja rahoituskriisin oloissa, joissa myös sääntelyn uusien muotojen 
toimivuutta testataan. 
Riippumatta itsesääntelyjärjestelyjen konkreettisesta toimivuudesta eri 
aloilla on ilmeistä, että itsesääntelystä (kuten myös yhteissääntelystä) on 
tullut nykytyyppisen sääntelyjärjestelmän yksi pysyvä osa, niin kansallisesti 
kuin kansainvälisesti. Erilaiset paremman sääntelyn ohjelmat vahvistavat ja 
varmistavat tätä kehitystä. Vaikka valtion – tai sääntelyvaltion, jos sitä käsi-
tettä käytetään – vaikutus ja varjo ulottuvat usein sääntelyn erilaisiin uusiin 
muotoihin, on kuitenkin olennaista huomata, että tulevaisuuden sääntely-
maailma käsittää valtion ja valtioiden kansainvälisten organisaatioiden rin-
nalla monia muitakin sääntöjen luojia ja toteuttajia.  
 
Taloustiede kotimaisissa hallituksen esityksissä  
Kalle Määttä 
1 Johdanto 
Tutkimuksen kysymyksenasettelusta ja rajauksesta 
Artikkelissa analysoidaan sitä, miten talousteoria ja taloustieteen tutkimus-
tulokset ilmenevät kotimaisissa lainvalmistelutöissä.1 Koska teema muo-
dostaa erittäin laajan kokonaisuuden, on tutkimusekonomisista syistä jou-
duttu tekemään monia valintoja kysymyksenasettelun painopisteessä. Tä-
män vuoksi ei esimerkiksi perehdytä systemaattisesti lain esitöistä ilmene-
viin lakiesitysten vaikutusten erittelyihin. Sen sijaan huomion kohteena 
ovat erityisesti seuraavat kaksi kysymystä. Ensinnäkin, minkälaisilla näkö-
kohdilla lakiehdotuksia on perusteltu, ja kuinka hyvin perustelut vastaavat 
taloustieteessä esitettyjä perusteluja lainsäädännölle? Toiseksi, missä mää-
rin lain esitöissä kartoitetaan kulloisenkin oikeuspoliittisen ongelman rat-
kaisemiseksi käytettävissä olevat sääntelyvaihtoehdot, ja kuinka hyvin näi-
den vaihtoehtojen paremmuutta on pystytty vertaamaan?2  
Tutkimus on rajattu koskemaan lainvalmisteluaineistoa ensisijaisesti 
vuodesta 2000 vuoteen 2007. Toisaalta tähän rajaukseen on syytä tehdä 
reunahuomautuksia. Ensinnäkin huomion kohteena ovat olleet ainoastaan 
hallituksen esitykset. Näin ollen tässä vaiheessa ei ole katsottu mahdolli-
seksi syventyä erilaisiin komitean ja työryhmän mietintöihin, joilla on teh-
ty pohjatyötä hallituksen esityksiä varten. Toisaalta tarkastelun ulkopuolel-
le on jätetty myös eduskunnassa syntyneet lainvalmisteluasiakirjat. Samalla 
on syytä muistuttaa, että suuri osa hallituksen esityksistäkin on sellaisia, 
ettei niillä ole relevanssia tutkimusteeman kannalta, joten ne on luonnolli-
sesti sivuutettu.  
 
 
                                                          
1 Artikkeli perustuu allekirjoittaneen tutkimukseen ”Taloustiede kotimaisessa lainvalmis-
telussa”, Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 84, 2008. 
2 Toisaalta kun tässä artikkelissa puhutaan sääntelyteoriasta, sillä viitataan taloustieteel-
lisesti värittyneeseen tapaan problematisoida lainsäädännön tarkoituksenmukaisuutta ja 
kehittämistarpeita. Ks. esimerkiksi den Hertog (2000). 
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Lainsäädännön kannustinfunktio oikeustaloustieteellisen 
tarkastelun kulmakivenä 
Oikeustaloustieteellisestä näkökulmasta korostetaan sitä, että lainsäädän-
nöllä luodaan kannustimia, jotta kuluttajat, yritykset ja muut toiminnanhar-
joittajat käyttäytyisivät toivotulla tavalla.1 Tässä mielessä lainsäädäntöä 
tarkastellaan hyvin instrumentaalisesta näkökulmasta. Kaiken lisäksi oike-
ustaloustieteellisessä kirjallisuudessa korostetaan sitä, että näin kannuste-
taan hyvinvoinnin maksimointiin yhteiskunnassa eli tehokkuuteen.2 
Lain esitöissä kannustinfunktio on ilmennyt hyvin monin tavoin. Esimer-
kiksi tekijänoikeuslainsäädännön osalta on todettu, että näin tuetaan henkistä 
luomistyötä sen kaikissa eri muodoissa, ja tunnustamalla tekijöille oikeuden 
määrätä teostensa hyväksikäytöstä kannustetaan luovaan toimintaan3. Paten-
tin tarjoaman yksinoikeuden on todettu olevan kannustin uusien keksintöjen 
tekemiseen. Tämän takeena on se, että patentinhaltija voi kieltää muun mu-
assa keksinnön valmistuksen, myymisen ja käytön. Vastike yksinoikeudesta 
on patenttihakemuksen julkaiseminen, jolloin yleisö saa tiedon uudesta kek-
sinnöstä.4 Tuloverotuksessa tehtävän kotitalousvähennyksen on todettu toi-
mivan huomattavana kannustimena kodissa tehtävien töiden teettämisessä.5 
Kiinteistöveron osalta on puolestaan todettu seuraavaa: ”Kiinteistöihin koh-
distuvan vuosittaisen verotuksen etuna kansantalouden näkökulmasta on 
pidetty sitä, että se kannustaa maa-alueiden saattamiseen tuottavaan käyt-
töön.”6 
Vaikka esimerkiksi patenttiin liittyvän kannustinfunktion merkitystä on 
korostettu oikeustaloustieteen perusoppikirjoista alkaen, on syytä panna 
merkille, ettei lain esitöissä ole kuitenkaan analysoitu patentin tosiasiallista 
kannustavuutta keksintöjen tekemiseen. Kansainvälisen empiirisen tutki-
muksen valossa patentti ei näet ole niin keskeinen keksintöihin innoittaja 
kuin teoreettisella tasolla yleensä on oletettu7. Tässä suhteessa olisikin syy-
tä hahmottaa kaikki ne relevantit keinot, joilla keksintöihin, innovaatioihin 
ja diffuusioon voidaan kannustaa, jotta olisi olemassa edes oikeat lähtö-
                                                          
1 Ks. yllä mainittuun liittyen esimerkiksi Posner (1998), 3–23.  
2 Kannustinfunktio ilmentää samalla sitä, että sääntelyn kohteiden oletetaan olevan ra-
tionaalisia, tai ainakin rajoitetusti rationaalisia (bounded rationality). Muutoinhan pyr-
kimys heidän ohjaamiseensa lainsäädäntötoimin olisi tuomittu epäonnistumaan. Ks. ra-
tionaalisuusoletukseen liittyen esimerkiksi Ulen (2000).  
3 Ks. esimerkiksi HE 111/2005 vp. 
4 Ks. esimerkiksi HE 92/2005 vp. 
5 Ks. esimerkiksi HE 146/2004 vp. 
6 HE 145/2005 vp. 
7 Ks. esimerkiksi Menell (2000), joka samalla tarjoaa hyvän yleiskatsauksen immateriaa-
lioikeuksien taloustieteeseen. 
Taloustiede kotimaisissa hallituksen esityksissä 349
kohdat sen arvioimiselle, mikä patentin tosiasiallinen vaikuttavuus on. Tä-
män jälkeen tarvittaisiin puolestaan empiiristä tutkimusta sen analysoimi-
seksi, mikä suhteellinen painoarvo patenttilainsäädännöllä on eri vaihtoeh-
tojen joukossa.  
Varsin monissa hallituksen esityksissä puhutaan joka tapauksessa avoi-
mesti siitä, että säädettävällä lailla kannustetaan tiettyihin yhteiskuntapo-
liittisesti toivottuihin päämääriin. Tämä ilmentää paitsi lainsäädännön in-
strumentaalista luonnetta myös sitä, että lain säätämisen taustalla on ajatte-
lu, joka on tyypillistä myös taloustieteelle. Toisaalta on lähinnä empiirisen 
tutkimuksen asia analysoida, johtaako lainsäädäntö tosiasiallisesti tavoitel-
tuihin kannustinvaikutuksiin.  
 
 
2  Oikeudellisen sääntelyn perusteluita 
Tavoitteita ei pidä ottaa annettuna 
Lainsäädännön tavoitteet voivat olla kvalitatiivisia tai kvantitatiivisia, taik-
ka tavoitteet voivat koostua osatavoitteista tai ne voivat olla luonteeltaan 
kertaluonteisia. Ovatpa nämä tavoitteet minkä luonteisia tahansa, niitä ei 
kriittisessä sääntelyteoreettisessa analyysissä pidä ottaa annettuna, vaan 
niitäkin kohtaan on voitava osoittaa kritiikkiä.1 
Tinbergenin säännön mukaan, jotta tavoitteiden saavuttamiseen olisi 
olemassa realistiset mahdollisuudet, keinoja olisi oltava vähintään yhtä 
paljon kuin on tavoitteitakin. Esimerkkinä monitavoitteisuuden luomasta 
problematiikasta on mainittavissa energiaverolainsäädäntö, jolla voidaan 
tähdätä samanaikaisesti muun muassa fiskaalisiin ja ympäristöpoliittisiin 
tavoitteisiin sekä energiahuoltovarmuuden ja kansainvälisen kilpailukyvyn 
ylläpitämiseen2. Toisaalta ongelmia saattaa kummuta siitäkin, jos instru-
mentteja on enemmän kuin on tavoitteita. Tällöin voidaan näet törmätä 
ylisääntelyongelmaan, jolla tarkoitetaan muun ohella sitä, että saman on-
gelman sääntelemiseksi sovelletaan tarpeettoman monia ohjauskeinoja; 
vähäisemmälläkin määrällä instrumentteja pystyttäisiin turvaamaan asetet-
tujen päämäärien saavuttaminen. Ylisääntely aiheuttaa luonnollisesti yli-
määräisiä hallinnollisia kustannuksia ja saattaa muutoinkin heikentää ohja-
uksen laatua.  
Huomionarvoinen seikka on myös se, että lainsäädännön tavoitteet voi-
vat lain esitöissä, kuten hallituksen esityksissä, jäädä hämäriksi, jos niitä 
                                                          
1 Ks. tavoitteista esimerkiksi Tala (2001), luku 6 ja sama (2005), 154–167. 
2 Ks. lähemmin Määttä (2000). 
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eksplikoidaan ylipäänsä lainkaan. Toisaalta on syytä tähdentää lainsäädän-
nön tavoitteiden selkeän auki lausumisen tarvetta: näin voidaan ainakin 
luoda paremmat edellytykset rationaaliselle keskustelulle lain tarkoituk-
senmukaisuudesta.1 
Joissakin tapauksissa lain tavoitteet voivat olla hyvinkin selkeät lain 
esitöiden mukaan (eksplisiittiset tavoitteet), mutta ne eivät vastaa sitä, mit-
kä ovat lain tosiasialliset tavoitteet. Tällöin eksplisiittisillä tavoitteilla voi-
daan pyrkiä myymään lainsäädäntö suurelle yleisölle, ja samalla hämärtä-
mään vaikeammin hyväksyttävissä olevat tosiasialliset päämäärät. Tällai-
sesta tavoiteristiriidasta voidaan käyttää nimitystä lainsäädäntöilluusio.  
Toisaalta puheena olevaa teemaa koskien voidaan kysyä, ovatko lain 
tavoitteet eksplikoitavissa toisin kuin mitä lain esitöissä on tehty. Tässä 
nousee esille erityisesti se, voidaanko tutkimuksen kohteena olevia lakeja 
perustella markkinahäiriöistä käsin, toisin sanoen sillä, että lailla pyritään 
korjaamaan voimavarojen kohdentumisen epäonnistumisia ja allokoimaan 




Ulkoisvaikutukset eli eksternaliteetit ovat keskeinen markkinahäiriöiden 
lähde. Kyseiset vaikutukset aiheutuvat nimensä mukaisesti ulkopuolisille ja 
kaiken lisäksi siten, etteivät he saa ulkoishaitasta kompensaatiota tai joudu 
maksamaan korvausta ulkoishyödystä. Kun ulkoishaitat arvotetaan, puhu-
taan ulkoiskustannuksista.2  
Jotta resurssit allokoituisivat tehokkaasti, talousyksiköiden päätöksenteon 
tulisi tapahtua yhteiskunnallisten kustannusten perusteella. Näillä kustannuk-
silla ymmärretään yksityisten kustannusten eli talousyksiköiden markkinoilla 
huomioon ottamien kustannusten ja ulkoiskustannusten summaa. Jos päätök-
senteko tapahtuu ulkoiskustannukset sivuuttaen, markkinoilla tuotetaan lii-
kaa hyödykkeitä ja liian halvalla siihen suhteutettuna, mikä olisi voimavaro-
jen allokaation kannalta tehokasta.3  
                                                          
1 Jos lain esitöissä ei ole mainittu lain tavoitteista, ei se kuitenkaan yleensä oikeuta sa-
nomaan, ettei lailla olisi tavoitteita lainkaan.  
2 Ks. esimerkiksi Meade (1973). 
3 Yllä mainittu pätee ”kääntäen” myös yhteiskunnallisiin hyötyihin, jotka saadaan las-
kemalla yhteen yksityiset hyödyt ja ulkoishyödyt. 
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Ulkoisvaikutuksilla on perusteltu monenlaista sääntelyä, kuten  
- tiettyjen elinkeinojen säätämistä luvanvaraiseksi, koska näiden harjoit-
tamiseen liittyy uhka ulkoishaitoista1; 
- ympäristön saastuttamisen säätämistä luvanvaraiseksi taikka vero-
ohjauksen2 tai päästökaupan kohteeksi3; 
- tupakoinnin rajoittamista työ- ja muissa tiloissa, jotta vältetään ulko-
puolisten henkilöiden altistuminen tahtomattaan tupakansavulle4; 
- alkoholipoliittisesti motivoitua lainsäädäntöä, jolla tähdätään alkoholin 
kokonaiskulutuksen vähentämiseen ja sen myötä alkoholiongelmien 
pienentämiseen5.6  
 
Ulkoiskustannusten merkitys kuvastuu hyvin esimerkiksi alkoholilainsää-
dännön kohdalla. Ensinnäkin alkoholihaittojen välittömiksi kustannuksiksi 
on arvioitu Suomessa noin miljardi euroa vuodessa. Ne painottuvat sosiaa-
li- ja terveyspalveluiden kustannuksiin sekä poliisin, oikeuslaitoksen ja 
vankeinhuollon kustannuksiin. Välillisiä kustannuksia aiheutuu muun mu-
assa alkoholisairauksista aiheutuvan työkyvyttömyyden ja ennenaikaisten 
kuolemien kautta. Vuosittaisiksi välillisiksi kustannuksiksi on arvioitu 2,5–
4,7 miljardia euroa.7 Alkoholilainsäädännön muutos muodostaa sangen 
harvinaisen poikkeuksen siinä, että ulkoiskustannukset on pyritty arvioi-
maan, tosin varsin isolla haarukalla. Toisaalta viimeksi mainittu on ymmär-
rettävää arvottamisongelmien vuoksi.  
Ryhmäkannelaki (444/2007) on mielenkiintoinen kokonaisuus ulkois-
haittojen sääntelyä silmällä pitäen.8 Ryhmäkanteella tarkoitetaan kannetta, 
jota ajetaan ilman nimenomaista valtuutusta kanteessa määritellyn ryhmän 
puolesta siten, että asiassa annettu tuomio tulee ryhmän jäseniä sitovaksi. 
Suomessa sovellettava ryhmäkannelaki on soveltamisalaltaan rajoitettu 
siten, että sitä sovelletaan kuluttajasuhteita koskevissa riita-asioissa kulut-
                                                          
1 Ks. esimerkiksi Svorny (2000), 297. 
2 Ks. esimerkiksi HE 130/2002 vp, jossa korostetaan kansallisten ilmastotavoitteiden 
saavuttamista vero-ohjauksella. 
3 Ks. yleisesti esimerkiksi Määttä (1999b). Ks. myös HE 152/2002 vp, jossa on kysymys 
asuntojen korjaus- ja energia-avustuksista annetusta laista, ja jonka perusteluna viitataan 
muun muassa ilmastopoliittisiin syihin. 
4 Ks. myös HE 80/2003 vp, jossa kiinnitettiin huomiota alkoholi- ja tupakkatuotteiden 
aiheuttamiin terveydellisiin ja sosiaalisiin haittoihin, sekä HE 40/2002 vp ja HE 
226/2005 vp. 
5 Ks. esimerkiksi HE 50/2002 vp. 
6 Ks. myös HE 127/2003 vp, jossa todetaan kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten 
turvallisuudesta annetun lain (entisen tuoteturvallisuuslain) tavoitteena olevan suojella 
kuluttajan henkeä, terveyttä ja omaisuutta.  
7 Ks. lähemmin HE 232/2006 vp ja siinä viitatut tutkimukset. 
8 Ks. tarkemmin HE 154/2006 vp. 
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taja-asiamiehen toimivaltuuksien mukaisessa laajuudessa. Tällaista kannet-
ta ajaa kuluttaja-asiamies. Asian käsittely ryhmäkanteena edellyttää, että 
usealla henkilöllä on samaa vastaajaa vastaan vaatimus, joka perustuu sa-
moihin tai samankaltaisiin seikkoihin. Ryhmäkanteesta annettava tuomio 
sitoo ryhmää edustavaa kantajaa ja niitä ryhmän jäseniä, jotka ovat nimen-
omaisesti ilmoittaneet liittyvänsä ryhmään, sekä vastaajaa.  
Hallituksen esityksessä HE 154/2006 ryhmäkanteen taustoja perustel-
laan seuraavasti: 
 
Kuluttajariitojen osalta täysimittainen oikeudenkäynti on kallis ja 
vaivalloinen prosessi. Jos asia on riitainen, oikeudenkäyntikulut ku-
luriskeineen ovat sellaiset, että harva kuluttaja on valmis oikeuden-
käyntiin esimerkiksi asiassa, jossa intressi on 1 500 euroa tai vä-
hemmän taikka jos on olemassa pieninkään riski jutun häviämisestä. 
Tällainen vähäinen tai vähäistäkin suurempi vaatimus on näin ollen 
nykyjärjestelmässä käytännössä katsoen prosessikelvoton.  
 
Perusteluja voi pitää oikeaan osuneena. Oikeustaloustieteellisesti asiaa voi-
daan hahmottaa lyhyesti seuraavalla tavalla.1 Ryhmäkannetta voidaan pitää 
keinona sisäistää massaulkoishaitoista aiheutuvia kustannuksia. Toisin sa-
noen kysymys on ulkoishaitoista, jotka ulottuvat laajaan henkilöpiiriin. 
Toisaalta, jos henkilöitä olisi vähän, olisivat transaktiokustannukset jonkun 
henkilön valtuuttamisesta ajamaan juttua alhaiset, joten ryhmäkannetta ei 
tarvittaisi. Ryhmäkanteen yhteydessä voidaan puhua myös massaulkois-
haittojen sirpaloitumisesta: ulkoishaitta voi kohdistua vähäisenä yksittäi-
seen henkilöön, mutta ryhmän haitta on kokonaisuutena arvioiden huomat-
tava. Lisäksi vaatimuksen tulee perustua samoihin tai samankaltaisiin seik-
koihin eli ulkoishaittojen on oltava homogeenisia. Tällöin ryhmäkanteella 
voidaan hyödyntää oikeudenkäyntimenettelyssä myös mittakaavaetuja: 
mitä suurempi ryhmä on kysymyksessä, sitä alhaisemmat ovat jutun käsit-
telystä aiheutuvat kustannukset kutakin ryhmän jäsentä kohti.  
Tutkimusaineiston valossa ulkoisvaikutukset ovat olleet keskeisessä 
asemassa perusteltaessa erilaisten lakien tarvetta, vaikka yhdessäkään halli-
tuksen esityksessä ei ole eksplisiittisesti puhuttu ulkoisvaikutuksista (tai 
ulkoishaitoista tai -hyödyistä). Ulkoiskustannusten määrän arviointia kos-
kevat laskelmat ovat olleet hyvin poikkeuksellisia.  
 
 
                                                          
1 Ks. koottu katsaus Kanniainen & Määttä & Rautio (1998), 167–168. 
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Julkishyödykkeet ja yhteishyödykkeet oikeudellisen  
sääntelyn legitimoijana 
Julkishyödykkeille on ominaista, ettei ketään voida sulkea hyödykkeen 
käyttäjäpiirin ulkopuolelle (ei-eksklusiivisuus) ja että yhden kuluttajan 
käyttämä hyödykemäärä ei vähennä muiden kulutettavissa olevaa hyödyk-
keiden määrää (ei-kilpailevuus). Julkishyödykkeestä on kysymys esimer-
kiksi informaation kohdalla1. Yksityisen henkilön ponnistukset jul-
kishyödykkeen tuottamisen puolesta eivät todennäköisesti kantaisi hedel-
mää: hän kyllä joutuisi itse kantamaan kaikki kustannukset ponnisteluis-
taan, mutta hyötyjiksi pääsisivät kaikki muutkin talousyksiköt. Tästä tul-
laankin toiseen tapaan lähestyä julkishyödykkeitä: ne ovat hyödykkeitä, 
joiden kohdalla ajaudutaan vapaamatkustajaongelmaan.2 Tämä ongelma 
nakertaa osaltaan edellytyksiä siltä, että julkishyödykkeitä voitaisiin tuottaa 
yksityisillä markkinoilla, ja senpä vuoksi julkishyödykkeiden tuotanto on 
usein päätynyt julkisvallan tehtäväksi.  
Puhuminen pelkästään julkishyödykkeistä tässä yhteydessä antaa liian 
yksinkertaistetun kuvan oikeudellisen sääntelyn haasteista. Esimerkiksi 
yhteishyödykkeille on ominaista se, että niiden käytön ulkopuolelle ei voi-
da sulkea ketään (ei-eksklusiivisuus), mutta toisaalta yhteishyödykkeiden 
käyttö vähentää muiden käytössä olevaa hyödykkeiden määrää (kilpaile-
vuus). Tästä tulemme myös yhteishyödykkeiden tragediaan: koska yksityi-
set toimijat eivät ota päätöksenteossaan huomioon muille aiheutuvia ul-
koiskustannuksia, kuten muiden autoilijoiden ajan tuhlaantumista ruuhka-
liikenteessä, voimavarat eivät allokoidu tehokkaasti. Tämä voi legitimoida 
ruuhkamaksujen käyttöönoton. 
Yksi esimerkki yhteishyödykkeiden tragediasta on riistokalastus. Niin-
pä tässä yhteydessä on paikallaan viitata kalastuslakiin (286/1982). Lain 
perusperiaatteena on se, että kalastusta harjoitettaessa pyritään mahdolli-
simman suureen pysyvään tuottavuuteen. Hallituksen esityksellä HE 
105/2002 kalastuslakia ehdotettiin muutettavaksi siten, että onkimis- ja 
pilkkimiskielto sekä viehekalastuskielto voitiin määrätä tai mainittua kalas-
tusta rajoittaa silloin, kun vesialueen omistaja tai muu kalastusoikeuden 
haltija käyttää aluetta kaupalliseen kalastukseen tai muutoin erityisiin ka-
lastustarkoituksiin. Kiellon tai rajoituksen määräämisen edellytyksenä olisi 
tällöin erityisesti se, että kalaveteen tehdään huomattavia kalan tai ravun 
                                                          
1 Toisaalta informaation julkishyödykkeen luonteisuuteen on puututtu lainsäädäntöteitse 
säätämällä esimerkiksi immateriaalioikeuksista, kuten patenteista ja tekijänoikeuksista.  
2 Toisaalta kokeellisen taloustieteen piirissä saavutetut tutkimustulokset viittaavat siihen, 
ettei vapaamatkustajaongelma olisi käytännössä aivan niin paha ongelma kuin, mitä sen 
teoriassa on väitetty olevan. 
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istutuksia kalastustoiminnan harjoittamista varten. Kalastuskielto voisi pe-
rustua myös muihin kala- tai rapukannan turvaamiseen liittyviin erityisiin 
syihin tai kalataloudellisen tutkimuksen tarpeisiin. Vaikkei perusteluissa 
puhutakaan vapaamatkustajaongelman ehkäisemisestä, sanotunlainen ka-
lastuslain muutoksen funktio on taloustieteellisesti muotoiltavissa juuri 
näin.  
Taloustieteellisissä esityksissä viitataan usein julkishyödykkeisiin yhte-
nä keskeisenä perusteluna oikeudellisen sääntelyn tarpeelle. Vaikka jul-
kishyödykkeiden periaatteellinen merkitys onkin syytä tunnustaa, monet 
hyödykkeet sijoittuvat julkishyödykkeiden ja (tavanomaisten) yksityis-
hyödykkeiden välimaastoon. Näin ollen myös sääntelyn tarve on ongelmal-





Tässä yhteydessä puututaan erityisesti epäsymmetrisen informaation on-
gelmaan. Se on muodostanut osaltaan syyn siihen, että esimerkiksi kulutta-
jasuojalainsäädäntö puolustaa paikkaansa1. Ajatus ilmenee hyvin myös 
hallituksen esityksestä HE 127/2003, joka koskee kulutustavaroiden ja ku-
luttajapalvelusten turvallisuudesta annetun lain (75/2004) säätämistä: 
 
Lähtökohtana tässä sääntelyssä on, että elinkeinonharjoittajalla on 
kuluttajaa paremmat mahdollisuudet saada tiedot kulutustavaran ja 
kuluttajapalveluksen laadusta ja ominaisuuksista, koostumuksesta, 
oikeasta ja turvallisesta käytöstä sekä hoidosta, huollosta ja säily-
tyksestä. 
 
Tarkastellaan nyt informaatio-ongelmia ja erityisesti informaatiokustan-
nuksia siitä näkökulmasta, että kyseiset kustannukset jakaantuvat infor-
maation hankinta- ja prosessointikustannuksiin. Asiakkaiden informaatio-
hankintakustannusten alentaminen voi kuitenkin olla omiaan johtamaan 
siihen, että heidän informaation prosessointikustannuksensa kasvavat. Toi-
sin sanoen, vaikka asiakkailla olisi käytettävissään aikaisempaa suurem-
massa määrin informaatiota hyödykkeestä ja sen vaihdantaan liittyvistä 
                                                          
1 Ks. myös Akerlof (1970) sekä Hadfield & Howse & Trebilcock (198). Toisaalta yllä 
mainitulle näkemykselle kilpailevan näkemyksen muodostaa psykologinen taloustiede. 
Ks. erityisesti Garvin (2005). 
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seikoista, he eivät kuitenkaan pysty prosessoimaan kaikkea tätä informaa-
tiota, vaan yksinkertaistetusti sanoen he jäävät ”informaatiotulvan” alle1.2 
Informaatio-ongelman kannalta mielenkiintoinen sääntely liittyy sää-
dösten ja valtiosopimusten julkaisemista koskevaan lainsäädäntöön. Tältä 
osin lainsäädännön lähtökohta on kristallinkirkas: säädösinformaation saa-
tavuuden parantaminen, mikä näin ollen parantaa mahdollisuuksia saada 
tietoa yksilön oikeuksia ja velvollisuuksia koskevista oikeussäännöistä ja 
määräyksistä.3 Sääntelyn analysointi on hyvä kiinnittää taas informaatio-
kustannuksiin. Ensinnäkin lainsäädännön edellä mainittu tavoite ilmentää 
hyvin pyrkimystä minimoida informaation (tässä tapauksessa säädösinfor-
maation) hankintakustannukset. Tällaisiin kustannuksiin on luettava käy-
tännössä myös se aika ja vaiva, joka kansalaisilta kuluu säädösinformaati-
on etsintään, joten tässä suhteessa säädösinformaation saatavuuden paran-
taminen on taloudellisesti kaikin puolin perusteltua. Toiseksi informaation 
prosessointikustannusten kannalta avainasemassa on esimerkiksi se, kuinka 
selkeään muotoon säädökset on onnistuttu kirjoittamaan, jotta kansalaiset 
tiedostaisivat oikeutensa ja velvollisuutensa.  
Informaatio-ongelmalla on myös toisenlaiset kasvot tässä yhteydessä. 
Yleensähän informaatiota pidetään julkishyödykkeenä, ja tämän vuoksi on 
kehitetty erilaisia juridisia keinoja, joilla luodaan kannustin informaation 
tuottamiseen. Esimerkiksi luovien teosten, kuten kirjojen, kohdalla tämä on 
pyritty turvaamaan tekijänoikeuden avulla. Tältä osin säädöskokoelman 
osalta on kuitenkin nimenomaan säädetty, että sitä pidetään tietoverkossa 
maksutta yleisön saatavilla4. Onko siis menettely taloustieteen oppien mu-
kainen, kun yleensä informaation tuottamista on pyritty palkitsemaan im-
materiaalioikeuksin? Oikeustaloustieteellisesti arvioiden tilanne on kuiten-
kin selkeästi se, että maksuton säädösinformaation saatavuus on tarkoituk-
senmukaista. Tärkeässä asemassa ei säädösinformaation tuottamista ajatel-
len ole suinkaan se, että esimerkiksi kansanedustajille ja lainvalmistelijoille 
luodaan tekijänoikeuden turvin kannustin säädösten valmisteluun, vaan että 
                                                          
1 Yli-informaation aiheuttamasta ongelmasta on varoiteltu myös kansainvälisessä kirjalli-
suudessa, ks. esimerkiksi Haupt (2003). Koska informaationkin rajahyöty on aleneva, ei 
tietojenantovelvollisuuden osalta pidä suinkaan tähdätä informaation määrän maksimoin-
tiin, vaan pyrkimyksenä oikeustaloustieteellisestä näkökulmasta olisi oltava optimaalinen 
informaation määrä. Tällöin tietojenantovelvollisuuden laajentamisesta aiheutuvat raja-
kustannukset ovat yhtä suuret kuin lisäinformaatiosta saatavissa oleva rajahyöty.  
2 Toisaalta tässä yhteydessä voidaan viitata rationaaliseen välinpitämättömyyteen syynä 
informaation puutteelliselle prosessoinnille. 
3 HE 174/1999 vp. 
4 Suomen säädöskokoelmasta annetun lain (188/2000) 12.2 §. 
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asianomainen säädösinformaatio mahdollisimman hyvin saavuttaa kansa-
laiset.1 
Epäsymmetrisen informaation ongelma on sangen usein toistuva perus-
telu lainsäädäntötoimille, vaikka toki tältäkään osin asiaa ei ole hallituksen 
esityksissä kirjoitettu taloustieteellisesti auki. Informaatio-ongelmia ei ole 




Epävarmuuden minimointi markkinoilla 
Yleisesti voidaan lähteä siitä, että epävarmuus markkinoilla on omiaan nos-
tamaan hyödykkeiden hintaa ja leikkaamaan tuotannon/kysynnän määrää. 
Tässä valossa on selvää, että epävarmuuden vähentämisellä pystytään pa-
rantamaan markkinoiden toimivuutta ja siten tehokkuutta.  
Epävarmuus voi ilmetä ensinnäkin hintaepävarmuutena, jolloin talous-
yksiköillä ei ole tietoa esimerkiksi siitä, mikä tietyn hyödykkeen hinta tu-
levaisuudessa on. Hintaepävarmuutta voidaan pyrkiä kontrolloimaan esi-
merkiksi luomalla suotuisat puitteet pitkäaikaisten sopimusten solmimiselle 
tai johdannaisinstrumenteilla operoinnille. Toiseksi epävarmuus voi ilmetä 
sääntelyepävarmuutena eli epävarmuutena oikeustilasta. Olennainen keino 
tämän riskin kontrolloimiseksi on luonnollisesti se, että vältetään ennakoi-
mattomia ja usein toistuvia lainsäädäntömuutoksia. Ongelmallisina tässä 
suhteessa on pidetty myös joustavia normeja.2  
Lakiesitysten yhteydessä on varsin usein viitattu tavalla tai toisella pyr-
kimykseen vähentää epävarmuutta markkinoilla ja siten edistää markkinoi-
den toimivuutta. Esimerkiksi osakeyhtiölainsäädännön uudistuksen yhtey-
dessä tärkeänä keinona sääntelyepävarmuuden hallinnassa pidettiin säänte-
lyn kattavuutta.3 Eräät ulkomaiset kokemukset olivat näet osoittaneet, että 
pyrkimys yksinkertaiseen ja lyhyeen lainsäädäntöön saattaa jättää lakiin 
olennaisia aukkoja aiheuttaen siten tulkintaongelmia. Tässä yhteydessä ei 
ole ollut siis kysymys ainoastaan perustelusta yksittäiselle lainkohdalle 
vaan yleisemmästä periaatteellisesta lakiesityksen perustelusta.  
Toinen tärkeä elementti tässä yhteydessä on se, että epävarmuuden vä-
hentäminen on keskeisessä asemassa erityisesti tuotaessa uusia innovaatioi-
ta markkinoille tai muutoin yhteiskuntaan. Toisin sanoen epävarmuutta 
vähentämällä parannetaan dynaamista tehokkuutta. Sen puitteissa tarkastel-
                                                          
1 Ks. tekijänoikeuden taloustieteen pääkohtia esimerkiksi Shavell (2004), 155–159. 
2 Ks. esimerkiksi Määttä (1999b), 192–194 kylläkin vain päästökauppaa koskien. 
3 Ks. tarkemmin HE 109/2005 vp. 
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laan tehokkuutta ajan kuluessa. Kysymys voi olla tällöin teknisistä ja or-
ganisatorisista innovaatioista, jotka mahdollistavat tehokkaamman voima-
varojen allokaation.  
Lakiesityksissä on aika ajoin muutoinkin puhuttu juuri luottamuksesta, 
joka voidaan siis kääntää pyrkimyksestä minimoida epävarmuutta markki-
noilta. Seuraavassa on muutama esimerkki asiaan liittyen:  
- Sähköisen kaupankäynnin on katsottu voivan kehittyä vain, jos se saa-
vuttaa kuluttajien luottamuksen. Toisaalta luottamusta ei ole katsottu li-
säävän sen, jos sähköisessä kaupankäynnissä luovuttaisiin sellaisesta 
kuluttajansuojasta, jota kaupankäynnissä on vakiintuneesti noudatettu.1  
- Sähköisistä allekirjoituksista säädetään – nimensä mukaisesti – sähköi-
sistä allekirjoituksista annetussa laissa (14/2003). Sähköisiä allekirjoi-
tuksia ja niiden käytössä tarvittavia tuotteita ja palveluja koskevalla 
lailla on pyritty edistämään myös kuluttajien ja muiden käyttäjien luot-
tamusta verkkoliiketoimintaan ja sähköiseen asiointiin. 
- Ryhmäkannemenettelyn katsottiin parantavan kuluttajien luottamusta 
oikeusjärjestelmän toimivuuteen, ja koska sen myötä he voisivat luot-
taa, että heidän oikeutensa tulisivat paremmin turvatuksi käytännössä, 
markkinoiden toimivuus paranisi.2 
- Viestintämarkkinalain (393/2003) muutoksella tähdättiin kuluttajien 
luottamuksen lisäämiseen viestintäpalveluiden tarjontaan sääntelemällä 
vastuun jaosta uudenlaisissa väärinkäytöstilanteissa.3 
 
Useahkosti toistuva perustelu lainsäädännön ja yksittäisten lainkohtien uu-
distamisessa onkin ollut luottamuksen lisääminen markkinoilla. Tämä on 
omiaan parantamaan markkinoiden toimivuutta, ja on siten taloustieteelli-
sestä näkökulmasta hyvin perusteltua. Käytettävissä ei ole kuitenkaan ollut 
empiiristä evidenssiä siitä, minkälaisia tosiasiallisia vaikutuksia luottamuk-
sen lisäämiseen tähtäävillä lainsäädäntötoimilla on ollut.  
 
 
Epätäydellinen kilpailu lainsäätäjän haasteena 
Monet sääntelyongelmat voitaisiin sivuuttaa, jos markkinoilla vallitsisi täy-
dellinen kilpailu. Täydellisen kilpailun maailma on kuitenkin yleensä kau-
kana reaalimaailmasta. Senpä vuoksi yhdeksi perusteluksi oikeudelliselle 
sääntelylle voi muodostua epätäydellinen kilpailu.  
                                                          
1 HE 79/2000 vp. 
2 HE 154/2006 vp. 
3 HE 231/2005 vp. 
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Oma ongelmansa on se, minkälaisella lainsäädännöllä tai muulla tavoin 
kilpailuongelmiin puututaan. Ensinnäkin kilpailunrajoituslailla (480/1992) 
säännellään yleisesti kilpailua rajoittavia sopimuksia, määräävän markkina-
aseman väärinkäyttöä sekä tietyssä määrin yrityskauppoja1. Erityisellä kil-
pailunrajoituslainsäädännöllä, kuten viestintämarkkina- ja sähkömarkkina-
lailla, puututaan puolestaan viestintä- ja sähkömarkkinoilla aktualisoituviin 
kilpailuongelmiin sen ohella, että tällöin saatetaan soveltaa myös kilpailun-
rajoituslakia.  
Toisaalta monella ja monenlaisella muullakin lainsäädännöllä voidaan 
edistää kilpailua markkinoilla. Esimerkiksi tilintarkastusdirektiivin toi-
meenpanon yhteydessä tuotiin selkeästi esille, että näin parannetaan tilin-
päätösten vertailtavuutta eri maiden välillä2. Tästä ei ole pitkä matka väit-
tämään, että näin pystytään lisäämään kilpailua markkinoilla, millä puoles-
taan on yleensä hintoja alentava vaikutus.  
Varsin usein kilpailun edistämistä koskeva argumentti nousee esille la-
kiesitysten yksityiskohdissa. Esimerkiksi sähköisistä lääkemääräyksistä 
annetun lain (61/2007) esitöissä on korostettu sitä, että lainsäädännöllä on 
varmistettava käytettävien tietojärjestelmien avoimuus siten, että eri ohjel-
mistonvalmistajat voivat tuottaa sähköisen lääkemääräyksen laatimiseksi ja 
toimittamiseksi tarvittavat järjestelmät3. Toisin sanoen sanotunlaisella jär-
jestelyllä pyritään turvaamaan kilpailuneutraliteetti markkinoilla.  
Kuluttajansuojalain suhde kilpailuun on monivivahteinen asiakokonai-
suus. Tässä voidaan viitata pariin yksityiskohtaan. Esimerkiksi informaa-
tio-ohjaukseen siirtymistä yhdistetyissä tarjouksissa ja kylkiäisissä perus-
teltiin tavoitteella lisätä kilpailua laajentamalla sallittujen kilpailukeinojen 
valikoimaa.4 Asialliseen ja totuudenmukaiseen vertailevaan mainontaan on 
Suomessa puolestaan suhtauduttu sallivasti muun muassa, koska se lisää 
kuluttajien tiedonsaantimahdollisuuksia ja tehostaa kilpailua.5  
Epätäydellisen kilpailun aiheuttamat ongelmat ovat varsin usein moti-
voineet lainsäädäntöuudistuksia. Kysymys ei ole tällöin ollut pelkästään 




                                                          
1 Ks. erityisesti HE 11/2004 vp. 
2 Ks. tarkemmin tilintarkastuslain uudistuksesta HE 194/2006 vp. 
3 HE 250/2006 vp. 
4 HE 79/2000 vp.  
5 Ks. lähemmin HE 79/2000 vp. 
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Transaktiokustannusten minimointi sääntelyn taustalla 
Oikeustaloustieteen piirissä korostetaan, että varallisuus- ja sopimusoikeu-
den keskeisenä funktiona on vähentää transaktio- eli liiketoimikustannuk-
sia. Transaktiokustannusten minimointia koskevaa kysymystä on kiintoisaa 
peilata yleisemmin lainsäädäntöuudistuksia vasten, vaikka läpikäydyssä 
lainvalmisteluaineistossa ei kertaakaan ole eksplisiittisesti puhuttu transak-
tiokustannuksista. Tässäkin tapauksessa transaktiokustannusten minimointi 
on nähtävissä siis implisiittisenä argumenttina lainsäädäntöuudistusten 
puolesta. Esimerkiksi luottotietolakia (527/2000) säädettäessä hallituksen 
esityksessä HE 241/2006 todettiin lailla turvattavan ”se, että nekin elinkei-
nonharjoittajat samoin kuin kotitaloudet, jotka vain satunnaisesti tarvitse-
vat luottotietoja, voivat saada ne nopeasti ja kohtuullisin kustannuksin.” 
Aloitetaan etsintäkustannuksista. Esimerkiksi tavaramerkin funktiona 
on vähentää kuluttajan etsintäkustannuksia: tavaramerkin avulla kuluttajal-
le informoidaan hyödykkeen laadusta eikä hänen tarvitse kiertää epätietoi-
sena liikkeestä toiseen löytääkseen haluamansa tuotteen.1 Edellä mainittu 
on hyvä suhteuttaa verkkotunnuslakiin (228/2003).2 Verkkotunnusten funk-
tiona voi nimittäin nähdä etsintäkustannusten minimoinnin samalla tavalla 
kuin tavaramerkinkin kohdalla: verkkotunnukset mahdollistavat vaivatto-
masti sen, että esimerkiksi kuluttajat löytävät yrityksistä ja niiden tarjoa-
mista palveluista tietoa internet-tietoverkossa. Tätä vahvistaa se, ettei verk-
kotunnus saa perustua oikeudettomasti toisen suojattuun nimeen tai merk-
kiin taikka luonnollisen henkilön nimeen3. Tällä tavoin estetään osaltaan 
siis sitä, etteivät esimerkiksi kuluttajat päädy palveluita etsiessään väärille 
internet-sivustoille. Verkkotunnukset eivät kuitenkaan vastaa tavaramerk-
kejä kaikilta osin. Esimerkiksi yksityishenkilö voisi hakea verkkotunnuk-
sekseen mitä tahansa vapaana olevaa yleisnimeä, joita vaikkapa juuri sel-
laiset ilmaisut kuin ”hammasharja” ja ”kamera” edustavat4. Onko siis lain-
säädäntö tältä osin kohdalleen osunut, koska se ei välttämättä palvele etsin-
täkustannusten minimointia, ja koska se ei ole välttämättä omiaan edistä-
mään kilpailua?  
Siirrytään sopimuskustannuksiin. Vaikka muotovapauden periaate on-
kin sopimusoikeutemme yksi kulmakivi, siitä on eräissä tapauksissa tingit-
ty. Tässä voidaan viitata osamaksukaupasta annetun lain (91/1966) 1 a §:n 
1 momenttiin, jonka mukaan osamaksukauppaa tarkoittava sopimus on 
                                                          
1 Ks. laajemmin Landes & Posner (1987) sekä Landes & Posner (2003), luku 7. 
2 Ks. tältä osin esimerkiksi HE 96/2002 vp ja HE 125/2004 vp, joissa on kysymys verk-
kotunnuslain esitöistä. 
3 Verkkotunnuslain 4.3 §. 
4 Ks. esimerkiksi HE 125/2004 vp. 
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tehtävä erityiselle kaavakkeelle, jonka kauppa- ja teollisuusministeriö on 
vahvistanut. Asianomainen kaavake helpottanee sopimuksen tekemistä 
siinä määrin, että sen käyttöä voi perustella sopimuskustannusten mini-
moinnilla. Toisaalta tällä tavoin voitaneen vähentää myös virhesuoritus-
kustannuksia1. Vastaavalla tavalla lääkemääräyksen sisältö on Kansanelä-
kelaitoksen sairausvakuutuslain (1224/2004) perusteella vahvistaman kaa-
van mukainen ja siinä on otettu huomioon lääkemääräyksen toimittamises-
ta tarvittavat asiat2.  
Sähköisestä lääkemääräyksestä annetun lain esityöt3 ovat hyvä esi-
merkki siitä, että lailla tähdätään transaktiokustannusten vähentämiseen 
kokonaisuutena riippumatta siis yksittäisestä kustannuskomponentista. Täl-
tä osin sääntelyn taustalla on myös mittakaavaetujen hyödyntäminen: jotta 
sähköisen lääkemääräyksen avulla saavutetaan merkittäviä hyötyjä lääki-
tysten hallinnassa, sen käytön on oltava laajaa, ja sen vuoksi sanotunlainen 
määräys katsottiin tarpeelliseksi ottaa käyttöön kaikissa terveydenhuollon 
toimintayksiköissä ja apteekeissa. Täsmennyksenä todettakoon, että tällöin 
yksikkökustannukset (per lääkemääräys) alenevat sitä mukaa, mitä useam-
pia lääkemääräyksiä kirjoitetaan sähköisesti4. 
Transaktiokustannukset ovat nähtävissä useahkosti lainsäädäntöuudis-
tusten taustalla, vaikka transaktiokustannusanalyysille tyypillisellä käsit-
teistöllä lain esitöissä ei operoidakaan. Samalla on hyvä huomauttaa, että 
oikeustaloustieteessä nimenomaan korostetaan, että tähdättäessä voimava-
rojen tehokkaaseen kohdentumiseen transaktiokustannusten minimointi on 
keskeisessä asemassa.  
 
 
3 Sääntelyvaihtoehtojen vertailua 
Tarvitaanko lakia? 
Lakiesityksissä tulee joskus vastaan sen pohdinta, tarvitaanko ylipäänsä 
lakia sääntelemään tiettyjä toimintoja. Esimerkiksi verkkotunnuksia koske-
vaa lainsäädäntöä valmisteltaessa todettiin, että sanotunlaista sääntelyä oli 
voimassa vain harvoissa maissa5. Verkkotunnusten käyttöä onkin tavalli-
                                                          
1 Virhesuorituskustannuksia aiheutuu siitä, kun sopimuksen mukainen suoritus ei toteudu 
edellytetyllä tavalla. Ks. transaktiokustannusten erittelystä tarkemmin Kanniainen & 
Määttä & Timonen (1996), 26–27.  
2 Tosin yllä mainittu sääntö kaavakkeen käyttämisestä ei ole poikkeukseton, ks. myös 
HE 250/2006 vp. 
3 Ks. tarkemmin HE 250/2006 vp. 
4 Idea on siis vastaavanlainen kuin esimerkiksi vakiosopimusten hyödyntämisessä.  
5 HE 125/2004 vp. 
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sesti säännellyt vain maakohtaista rekisteriä ylläpitävän yhteisön oma toi-
mintapolitiikka eli sen itsensä laatimat rekisteröintiperiaatteet. Toisaalta 
tästä huolimatta Suomessa päädyttiin verkkotunnuslain säätämiseen. 
Myös säädettäessä lakia yrityspalvelujen asiakastietojärjestelmästä 
(240/2007) lain tarvetta problematisoitiin. Vaihtoehtona yhteisen tietojär-
jestelmän käyttämiselle lakisääteisesti todettiin olevan se, että asiakas an-
taisi siihen nimenomaisen suostumuksen.1 Tähän katsottiin liittyvän kui-
tenkin eräitä ongelmia. Ensinnäkin suostumuksen täsmällinen muotoilu 
sillä tavoin, että se kattaisi kaiken toiminnan, jossa tietojärjestelmää käyte-
tään, katsottiin hankalaksi. Toiseksi henkilötietojen osalta suostumuksia 
jouduttaisiin pyytämään useilta henkilöiltä yrityksessä, mikä olisi omiaan 
aiheuttamaan transaktio- ja hallintokustannuksia. Kolmanneksi tietojen 
antaminen siten, että salaiset tiedot asiakirjoista poistetaan, olisi työlästä. 
Lisäksi suostumusperusteinen järjestelmä olisi omiaan vaarantamaan asi-
akkaiden oikeusturvaa ja yleistä luottamusta tietojen asialliseen käyttöön.2 
Toki lainsäädännöstä on löydettävissä myös tapauksia, joissa asia on jä-
tetty coaselaisen neuvotteluratkaisun eli osapuolten sopimuksen varaan. 
Tässä voidaan viitata romuajoneuvodirektiivin täytäntöönpanoon. Tältä 
osin useissakaan maissa ei ole säännöksiä siitä, miten tuottajat hoitaessaan 
romuajoneuvojätehuollon yhteisesti jakavat kustannukset. Toisin sanoen 
tuottajat saavat sopia kustannuksista haluamallaan tavalla.3  
Suinkaan aina, kun lainsäädännössä on tietystä asiasta säädetty, ei ole 
selvää, onko sääntely sittenkään tarpeen. Tässä voidaan viitata indeksieh-
don käytön kieltämisestä annettuun lakiin (1195/2000) eli indeksiehtola-
kiin, jonka voimassaoloaikaa on viimeksi jatkettu vuoden 2007 alusta vuo-
den 2009 loppuun4. Indeksisidonnaisuusjärjestelmän purkamisella on täh-
dätty erityisesti inflaation torjuntaan. Tässä suhteessa on kuitenkin mielen-
kiintoista panna merkille, että esimerkiksi hallituksen esityksen HE 
190/2006 mukaan Suomen Pankki on suhtautunut kielteisesti indeksiehdon 
käyttöä rajoittavan lainsäädännön voimassaoloajan jatkamiseen. Nähdäk-
seni tälle kannanotolle on esitettävissä hyvät perustelut5. 
Lain säätäminen ei aina välttämättä ole oikeaan osunut ratkaisu. Myös 
sääntelemättömyys on vaihtoehto!  
                                                          
1 Yllä mainitulta osin voidaan puhua myös Coasen teoreeman mukaisesta neuvottelurat-
kaisusta. Ks. erityisesti Coase (1960).  
2 Ks. tarkemmin HE 249/2006 vp. 
3 Ks. tarkemmin HE 152/2003 vp, jossa poikkeuksena mainitaan Itävalta.  
4 Vaikka indeksiehtolaki on määräaikainen laki, sen voimassaoloaikaa on jatkettu käy-
tännössä jo useampaan kertaan. Ks. viimeisimmästä määräajan jatkamisesta HE 
190/2006 vp. 
5 Ks. tarkemmin Määttä (2003), 72–77. 
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Itsesääntely vai oikeudellinen sääntely? 
Suomessa on varsin monenlaista itsesääntelyä.1 Esimerkiksi luottotietoyhtiöt 
ovat laatineet yhteistyössä eri etutahojen kanssa henkilötietolain (523/1999) 
soveltamisesta elinkeinotoiminnan vastuuhenkilöitä koskeviin tietoihin 
19.6.2001 päivätyt käytännesäännöt ”Yrityshenkilöiden henkilötietojen käsit-
telyn käytännesäännöt luottotietotoiminnassa”. Ne on laadittu henkilötieto-
lain 42 §:ssä tarkoitetuiksi toimialakohtaisiksi käytännesäännöiksi ja luotto-
tietoyritykset ovat ilmoittaneet toimivansa niiden mukaisesti.2 Doping-
aineiden käyttö kilpaurheilussa on kielletty. Sääntely rakentuu tältä osin it-
sesääntelyn varaan. Kiellon rikkomisesta sanktioidaan Kansainvälisen Laji-
liiton sääntöjen ja Kansainvälisen Olympiakomitean ohjeiden mukaan. Do-
ping-aineiden käyttöä valvovat sekä urheilujärjestöt itse että Suomen Anti-
doping -toimikunta.3 Alkoholimainontaa rajoitetaan useimmissa Euroopan 
maissa lainsäädännöllä. Toisaalta alle puolessa EU:n jäsenmaista alkoholi-
mainontaa on ohjattu elinkeinoelämän itsesääntelyllä lainsäädännöllisten 
rajoitusten rinnalla tai ainoana ohjauskeinona.4 Tässä valossa itsesääntely on 
jaettavissa itsenäiseen (eli yksinomaan sovellettavaan) ja täydentävään (eli 
lainsäädännön rinnalla sovellettavaan) itsesääntelyyn.5  
Itsesääntelyn epäonnistumisista voidaan mainita kansainväliset koke-
mukset alkoholimainonnan järjestelmistä, toisin sanoen ne eivät ole vaikut-
taneet toivotulla tavalla. Sisältöä koskevien ohjeiden on todettu olleen tul-
kinnanvaraisia, ja riippumaton valvonta ja sanktiot olemattomia. Vapaaeh-
toisten rajoitusten noudattamisesta on luovuttu helposti kilpailutilanteen 
kiristyessä. Viimeksi mainitulla tavalla on käynyt väkevien alkoholijuomi-
en tv-mainontakiellon suhteen Englannissa ja Yhdysvalloissa.6  
Oikeudellinen sääntely on katsottu tarpeelliseksi myös joskus siitä 
syystä, ettei tietylle alalle tai tiettyjä ongelmia koskien ole muodostunut 
itsesääntelyä tai muuta vastaavaa menettelyä. Esimerkiksi sähkömarkkina-
laissa säädettyä vakiokorvausta sähkönkeskeytyksen vuoksi perusteltiin 
yhdeltä osin sillä, että Suomessa ei ollut muodostunut alalla yleisesti sovel-
lettavaa vapaaehtoista keskeytysten korvausjärjestelmää.7 
                                                          
1 Ks. myös HE 88/2002 vp vapaaehtoisesta osallistumisesta ympäristöasioiden hallinta- 
ja auditointijärjestelmään. 
2 HE 241/2006 vp. Tietosuojavaltuutettu ei ole tosin tarkastanut käytännesääntöjä henki-
lötietolain 42 §:ssä tarkoitetulla tavalla.  
3 Ks. tarkemmin HE 17/2001 vp. – Edellä olevassa Talan artikkelissa itse- ja yhteissään-
telystä antidoping-toiminta on tosin luokiteltu yhteissääntelyksi. 
4 Ks. tarkemmin HE 232/2006 vp. 
5 Ks. myös Ogus (1995). 
6 HE 232/2006 vp. 
7 HE 218/2002 vp. 
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Toisaalta suinkaan aina lain esitöissä ei ole kallistuttu sille kannalle, et-
tä itsesääntely pitäisi korvata perinteisin oikeudellisin normein. Tässä voi-
daan viitata problematisointiin, joka koski doping-aineiden käytön mahdol-
lista kriminalisointia1. Kriminalisointi katsottiin ongelmalliseksi muun mu-
assa näyttövaikeuksien vuoksi: urheilun omien sanktioiden langettamisessa 
näyttövaikeudet ovat pienemmät kuin, jos doping-aineiden käyttöön sovel-
lettaisiin rikosoikeudellisia seuraamuksia. Doping-aineiden käytön rangais-
tavuuteen liittyisi myös se kielteinen seuraus, että seuraamukset kasautui-
sivat. Kilpailukieltoseuraamuksia pidettiinkin jo sellaisenaan tuntuvina, 
eikä kriminalisointiin katsottu tämänkään vuoksi olevan aihetta.  
Kaikki sääntely ei ole suinkaan oikeudellista sääntelyä. Tämän vuoksi 
esimerkiksi itsesääntely on otettava vakavasti varteen pohdittaessa lainsää-
dännön kehittämistä ja näin kotimaisissa lainvalmistelutöissä on osin teh-
tykin. Samalla on kuitenkin tunnistettava tarkasti ne reunaehdot, joiden 
vallitessa itsesääntely voi olla toimivaa, itsesääntelyn perin erilaiset toteut-




Yksityiskohtainen vai joustava normi? 
Täydellistä lakia ei ole eli lakia, joka pystyisi ottamaan huomioon kaikki 
mahdolliset maailmantilat. Maailmantila on yleisnimike mille tahansa tule-
vaisuuden tapahtumalle. Syyt lakien epätäydellisyyteen ovat moninaisia. 
Ensinnäkään kaikkia maailmantiloja ei voi ennakoida. Toiseksi, vaikka 
tietyt maailmantilat eivät olisi ennakoimattomia, niitä koskevien säännös-
ten sisällyttäminen lainsäädäntöön ei ole aiheellista sen vuoksi, että kyseis-
ten maailmantilojen toteutuminen on hyvin epätodennäköistä. Kolmantena 
syynä lakien epätäydellisyydelle on se, että lakien sanamuoto jää aina vää-
jäämättä epämääräiseksi.2 
Toisaalta, mitkä seikat on syytä ottaa huomioon arvioitaessa sitä, kuin-
ka yksityiskohtaiseksi laki ja sen yksittäiset säännökset kannattaa laatia? 
Ensinnäkin mitä dynaamisempi ilmiö on sääntelyn kohteena, sitä suurem-
malla syyllä sääntely on aiheellista jättää joustavaksi. Toinen seikka, joka 
puoltaa joustavien normien säätämistä, on yksilöllisten erityisolosuhteiden 
runsaus3. Tällöin kaavamaisen sääntelyn vaarana on päätyminen yhtäältä 
alikattavuuteen: sääntelyn ulkopuolelle jää sellaisia toimintoja, joiden pi-
                                                          
1 Ks. tarkemmin HE 17/2001 vp. 
2 Ks. esimerkiksi Määttä (1999a), 29–30. Vastaavanlaisia argumentteja on esitetty, kun 
on puhuttu sopimusten epätäydellisyydestä.  
3 Ks. myös HE 211/2005 vp. 
Kalle Määttä 364 
täisi sääntelyn soveltamisalaan kuulua; ja toisaalta ylikattavuuteen: säänte-
lyn alaan sisältyy sellaisia toimintoja, joiden ei siihen pitäisi sisältyä. Kol-
mantena perusteluna joustavalle sääntelylle on pyrkimys torjua lain kiertä-
misjärjestelyjä. Tästä näkökulmasta oikeuskohtelun ennakoitavuus ei ole 
suinkaan aina tavoiteltavaa, vaan oikeuskohtelun ennakoimattomuus voi 
toimia keinona torjua epäasiamukaisia toimia talousyksiköiden keskuudes-
sa.1  
Eritellään lyhyesti esimerkin valossa sitä, minkälaisiin ongelmiin yksi-
tyiskohtainen sääntely saattaisi joskus johtaa. Verkkotunnuslain mukaan 
samannimisten luonnollisten henkilöiden keskinäinen etuoikeus verkko-
tunnukseen ratkaistaan aikaprioriteetin avulla eli omaa nimeään vastaavan 
verkkotunnuksen saa samannimisistä henkilöistä se, jonka maksettu hake-
mus on ensimmäisenä saapunut Viestintävirastolle.2 Aikaprioriteettisään-
nön etuna on sen yksiselitteisyys ja siten säännön soveltamista puoltaa hal-
lintokustannusten minimointi. Ei lienekään sattuma, että pääsääntönä kan-
sainvälisesti on juuri aikaprioriteettisäännön soveltaminen3. Yleisemmin 
tässä yhteydessä on todettavissa, että yksityiskohtaisin normein voidaan – 
parhaimmillaan – välttää tulkintaongelmia. Sanottujen ongelmien merkitys 
korostuu muun muassa sen vuoksi, että usein tulkinnanvaraisuuksiin jou-
dutaan hakemaan kannanottoa korkeimmista oikeusasteista.4 Toisaalta ai-
kaprioriteettisääntöön liittyen pohdittiin sitä, tulisiko kuitenkin tästä sään-
nöstä riippumatta etuoikeus myöntää julkisuuden henkilöille.5 Tältä osin ei 
kuitenkaan poikkeukseen katsottu olevan aihetta muun muassa kansalaisten 
sananvapauden ja yhdenvertaisuuden vuoksi. ”Lisäksi julkisuuden henki-
lön käsitteen määrittely olisi vaikeata ja sitä jouduttaisiin muuttamaan jat-
kuvasti.” Toisin sanoen poikkeussäännön hallinnoitavuus jo staattisesti 
olisi hankalahkoa puhumattakaan dynaamisesta hallinnoitavuudesta. Vii-
meksi mainitun osalta voikin todeta, että julkisuuden henkilöitä suosiva 
poikkeusäännös olisi olennaisessa määrin ulkoisesti joustamaton. Julkisuu-
den henkilöitä tulee ja menee ja tältä osin rekisterin ylläpito olisi erittäin 
työlästä.  
 
Ulkoisen joustavuuden avulla tarkastellaan sitä, sopeutuuko oikeu-
dellinen sääntely automaattisesti ulkoisissa olosuhteissa tapahtuviin 
muutoksiin, kuten inflaatioon ja teknologian kehitykseen. Ulkoinen 
                                                          
1 Ks. esimerkiksi Määttä (2006b), 39–40. 
2 Ks. lähemmin HE 125/2004 vp. Myös luonnollisen henkilön ja oikeushenkilön välinen 
etuoikeus ratkaistaan aikaprioriteettisäännön avulla.  
3 Poikkeuksena voidaan mainita Fär-saaret, HE 125/2004 vp. 
4 Ks. esimerkiksi HE 211/2005 vp, joka liittyi tuloverolainsäädännön täsmentämiseen.  
5 Ks. tarkemmin HE 125/2004 vp. 
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joustavuus on tärkeä standardi siksi, että lainsäädännön muuttami-
nen on usein aikaa vievä ja lopputuloksiltaan epävarma prosessi. 
Ulkoinen joustamattomuus heijastuu samalla kohonneina hallinto-
kustannuksina ja epävarmuutena oikeustilasta, jotka molemmat ovat 
epäsuotavia ilmiöitä markkinoiden tehokkaan toiminnan kannalta. 
 
Osakeyhtiölainsäädännön uudistamisen yhteydessä aktualisoitui siirtymi-
nen kohti joustavampaa sääntelyä. Tämän todettiin – aivan oikein – asetta-
van aikaisempaa enemmän vaatimuksia tuomioistuinten ratkaisutoiminnal-
le. Toisaalta ongelmana nähtiin se, että osakeyhtiöoikeudellisten riita-
asioiden määrä on ollut vähäinen, runsaat sata asiaa vuodessa. Tämän 
vuoksi pidettiin välttämättömänä, että osakeyhtiöoikeudelliset riita-asiat 
keskitettäisiin kahdeksaan alioikeuteen.1 Edellä mainittu esimerkki valaisee 
hyvin sitä, ettei valinta yksityiskohtaisen ja joustavan sääntelyn välillä ty-
pisty ainoastaan yhden vaiheen sääntelyongelmaksi, vaan sillä voi olla hei-
jastusvaikutuksia laajemmin lainsäädännössä. Ja luonnollisesti, kun jousta-
van ja yksityiskohtaisen sääntelyn paremmuutta arvioidaan, on huomioon 
otettava kaikki ne ”heijastusvaikutukset”, joita vaihtoehdoilla kokonaisuu-
tena on.  
Toisaalta on syytä huomata, että yksityiskohtaisten ja joustavien normien 
välimaastoon sijoittuu muun muassa se, että laissa säädetään esimerkkejä lain 
soveltamisalaan kuuluvista teoista tai henkilöistä, mutta tämä luettelo ei ole 
tarkoitettu tyhjentäväksi. Puolijoustavien normien tarkoituksenmukaisuudesta 
voi sanoa lyhyesti ensinnäkin sen, että konkreettiset esimerkit lainkohdan piiriin 
kuuluvista toiminnoista parantavat oikeuskohtelun ennakoitavuutta. Toiseksi 
joustava elementti edistää sääntelyn ulkoista joustavuutta. Samalla on syytä 
huomata, että puolijoustavalla sääntelyllä voidaan jossain määrin korjata kaa-
vamaisen sääntelyn ali- ja ylikattavuudesta aiheutuvia ongelmia: säädettäessä 
ainoastaan esimerkkiluettelo vaikkapa kielletyistä toiminnoista voidaan puuttua 
alikattavuusongelmaan, ja säädettäessä joustava poikkeussäännös kaavamai-
seen säännökseen voidaan korjata ylikattavuusongelmaa. Toisaalta puolijousta-
vakin sääntely aiheuttaa jossain määrin epävarmuutta oikeuskohtelusta ja ky-
symyksen siitä, kuinka pitkälle lain soveltajat voivat mennä lakia sovellettaessa. 
Lisäksi puolijoustava sääntely tarjoaa paremmat edellytykset puuttua lain kier-
tämisjärjestelyihin kuin yksityiskohtainen sääntely.  
Toisaalta edellä esitetty puolijoustavien normien luonnehdinta on kar-
keahko. Käytännössä puolijoustavat normit voidaan jakaa ainakin kolmeen 
ryhmään. Ensinnäkin osa puolijoustavista normeista on niin sanottuja esi-
merkkinormeja. Tällöin säännös sisältää ainoastaan esimerkkilistauksen 
                                                          
1 HE 109/2005 vp. 
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kielletyistä toiminnoista, mutta kyseinen lista ei ole siis tyhjentävä. Tällai-
nen säännös on esimerkiksi kilpailunrajoituslain 6 §: siinä määritellään 
esimerkkejä siitä, minkälainen käyttäytyminen on määräävän markkina-
aseman väärinkäyttöä1. Toisen ryhmän puolijoustavia normeja muodosta-
vat poikkeussäännökset. Ideana on se, että säännöksessä on esimerkiksi 
määritelty yksityiskohtaisesti kielletty käyttäytyminen, mutta ”erityisistä 
syistä” muunlainenkin käyttäytyminen voidaan katsoa kielletyksi. Lisäksi 
voidaan puhua kaksiportaisesta sääntelystä, jossa alemmantasoisella nor-
milla yksilöidään mahdollisimman tyhjentävästi esimerkiksi se, mitä laissa 
tarkoitetaan kielletyillä aineilla. Tässä voidaan viitata rikoslain (39/1889) 
huumausainerikoksia koskeviin säännöksiin.  
Se, säädetäänkö lainkohta joustavaksi vai yksityiskohtaiseksi, on sel-
västi noussut keskeiseksi kysymykseksi useissa lain esitöissä. Oikeustalo-
ustieteellinen tutkimus voi osaltaan tarjota argumentteja tämän sääntelyon-
gelman problematisoimiseksi. Toisaalta käytännön lainsäädäntötoiminta 
konkretisoi sitä, ettei kysymys ole näin kategorinen, vaan sitä on lähestyt-
tävä huomattavasti eritellymmin ottaen huomioon erityisesti erityyppiset 
puolijoustavat normit. Samalla on otettava huomioon, että erityyppiset 
puolijoustavat normitkin voidaan nähdä toistensa vaihtoehtoina, ja että nii-
hin sisältyy enemmän vivahde-eroja kuin edellä on esitetty. 
 
 
Ennakkovalvonta vai jälkivalvonta? 
Ennakko- ja jälkivalvonnan vaihtoehtoisuus on noussut aika ajoin säänte-
lyongelmaksi tutkituissa lakiesityksissä. Tässä voidaan viitata esimerkiksi 
lakiesitykseen, jolla säädettiin hoitotakuusta.2 Valaistaan asiaa kuitenkin 
verkkotunnuslain esitöillä (HE 125/2004), koska tällöin on nähdäkseni en-
nakko- ja jälkivalvonnan vaihtoehtoisuutta pohdittu ansiokkaasti. Verkko-
tunnuksiin kohdistuva valvonta on pääosin jälkivalvontaa. Näin ollen jos 
esimerkiksi tietyn tavaramerkin haltija havaitsee, että hänen tavaramerkki-
oikeuttaan loukkaava verkkotunnus on käytössä, hän voi vaatia Viestintä-
virastolta verkkotunnuksen sulkemista tai peruuttamista. Nähdäkseni tämä 
valinta on ollut hyvin perusteltu, koska sulkemis- ja peruuttamisvaatimuk-
sia oli verkkotunnuslain alkuvuosina ainoastaan noin 0,4 prosenttia suh-
teessa kaikkiin myönnettyihin verkkotunnuksiin3. Toisaalta näistäkin vaa-
                                                          
1 Ks. myös kalastuslain 11.1 §:n 6 kohdan säännös siitä, että yleiskalastuskielto voidaan 
määrätä muustakin erityisestä syystä kuin momentin 1–5 kohdassa säädetään. 
2 Ks. tarkemmin HE 77/2004 vp. Tässä yhteydessä voidaan puhua myös ennakko- ja 
jälkikontrollista.  
3 Uusia verkkotunnuksia oli myönnetty noin 40 000 kappaletta, kun sulkemis- tai perut-
Taloustiede kotimaisissa hallituksen esityksissä 367
timuksista varsin pieni osa oli hyväksytty. Tässä valossa jälkivalvonta on 
sekä hallinnollisesti tehokkaampi että kustannustehokkaampi keino kuin 
se, että viranomaiset ennakkoon ryhtyisivät tutkimaan tarkasti verkkotun-
nuksen rekisteröintiedellytyksiä. 
Jälkivalvonnan etuna on myös se, että verkkotunnusten rekisteröinti on 
yksinkertaista ja nopeaa1. Tämän todentaa se, että ennen verkkotunnuslain 
voimaantuloa sovellettu ennakkovalvonta oli aikaa vievää ja henkilövoi-
mavaroja vaativaa2. Toisaalta vaatimuksen tekeminen verkkotunnuksen 
sulkemisesta tai peruuttamisesta on yksinkertaista ja käsittelyaika on lyhy-
ehkö3. Toisin sanoen prosessiekonomisetkaan syyt eivät ole esteenä jälki-
valvonnan soveltamiselle. Onkin arvioitu, että jos jälkivalvonnasta siirryt-
täisiin ennakkovalvontaan, menettely olisi saatettava manuaaliseksi ja ai-
nakin alkuvaiheessa asiakaspalveluhenkilökuntaa olisi kolminkertaistetta-
va. Verkkotunnushallinnon kustannusten nousu vaikuttaisi luonnollisesti 
samalla verkkotunnusten hintoihin ja sitä kautta verkkotunnusten kysyn-
tään4. Ennakkovalvontajärjestelmän ongelmallisuutta korostaisi vielä se, 
että sitä olisi vaikea rakentaa teknisesti sujuvaksi.  
Miten ennakko- ja jälkivalvonnan tarkoituksenmukaisuutta on arvioitu 
oikeustaloustieteellisestä näkökulmasta? Tässä suhteessa aiheen klassikko-
artikkelin muodostaa Steven Shavell (1984), jossa hän on arvioinut tuote-
turvallisuuden organisointia joko hallinnollisin määräyksin (ennakkoval-
vonta) tai vahingonkorvauksella (jälkivalvonta) tapahtuvaksi.  
Arvioidaan Shavellin esittämiä argumentteja verkkotunnuslaissa omak-
suttua lähestymistapaa vasten. Ensinnäkin verkkotunnusten rekisteröinti on 
järjestetty siten, että yksittäinen verkkotunnuksen hakija voi pitkälti päätel-
lä, onko haettu verkkotunnus asianmukainen. Tässä suhteessa siis julkis-
vallan edustajilla ei ole ainakaan huomattavaa informaatioetua puolellaan 
yksityisiin toiminnanharjoittajiin verrattuna. Toiseksi aina ei ole suinkaan 
keskeisessä asemassa se, suoriutuisiko yksityinen talousyksikkö vahingon-
korvausvelvollisuudesta. Esimerkiksi verkkotunnusten osalta tärkeä jälki-
valvontakeino on sulkea tai peruuttaa verkkotunnus eikä siis varallisuusra-
joitus nouse keskeiseen asemaan5. Kolmanneksi yksityisillä toiminnanhar-
joittajilla on hyvät edellytykset viedä heidän oikeuksiaan loukkaava verk-
                                                                                                                                                              
tamisvaatimuksia oli ollut 165.  
1 Ks. myös Määttä (2005), 127 kylläkin hyödyllisyysmallioikeuteen liittyen. 
2 HE 125/2004 vp. 
3 HE 125/2004 vp. 
4 Mainitulta osin hallituksen esitys HE 125/2004 vp on nähdäkseni kohdalleen osunut. 
5 Toisaalta verkkotunnus on voinut loukata esimerkiksi tavaramerkkioikeutta, jolloin voi 
aktualisoitua kysymys vahingonkorvausvelvollisuudesta ja muista seuraamuksista. Aina-
kaan tähänastisen käytännön valossa tällä näkökohdalla ei ole ollut suurtakaan merkitystä. 
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kotunnusasia eteenpäin, koska tältä osin ei tarvitse turvautua yleensä ottaen 
kalliiseen ja aikaa vievään tuomioistuinkäsittelyyn vaan sulkemis- tai pe-
ruuttamisvaatimuksen voi jättää Viestintävirastolle. Lisäksi – ja osin edelli-
seen liittyen – ennakkovalvonta olisi verkkotunnusten osalta huomattavasti 
kalliimpi menettely kuin jälkikontrolli. 
Tärkeä havainto lainvalmistelumateriaalin valossa on se, että vaikka oh-
jaus painottuukin joko ennakko- tai jälkivalvontaan, käytännössä molem-
milla valvontakeinoilla on oma roolinsa toiminnan ohjaamisessa. Esimer-
kiksi terveyttä ja turvallisuutta vaarantavien rikosten taustalla oleville eri-
tyislaeille on tyypillistä, että niiden noudattamisessa hallinnollisella val-
vonnalla on keskeinen merkitys. Toimintaa ohjataan esimerkiksi erilaisilla 
ilmoitus- ja lupajärjestelmillä, viranomaisten tarkastuksilla, omavalvonta-
velvoitteilla ja näihin liittyvillä viranomaisten määräyksillä. Toisaalta ran-
gaistussäännöksiä voidaan käyttää viimesijaisena puuttumismahdollisuute-
na silloin, kun muita keinoja ei enää ole jäljellä.1 Edellä esitetyn valossa 
sääntelyteoreettisesti kysymyksenasettelua olisi vietävä enemmän siihen 
suuntaan, minkälaisin valvontakeinoyhdistelmin ohjaus on järjestettävä, 
kuin pelkästään analysoimalla erikseen ennakko- ja jälkivalvonnan etuja ja 
haittoja. 
Eräin osin lain esitöissä on pohdittu ansiokkaasti ennakko- ja jälkival-
vontaa toistensa vaihtoehtoina. Tällöin on myös päädytty sellaisiin kan-
nanottoihin, joita oikeustaloustieteellisesti voidaan pitää perusteltuina. Li-
sähaasteita oikeustaloustieteelliselle tutkimukselle tarjoavat esimerkiksi 
erityyppiset ennakko- ja jälkivalvonnan yhdistelmät.  
 
 
Kannustin- vai velvoitesääntely? 
Kannustinsääntelystä käytetään useissa yhteyksissä myös nimitystä talou-
dellinen ohjaus. Tällaisia ohjauskeinoja ovat esimerkiksi erilaiset ympäris-
tö- ja terveysverot, joilla kannustetaan epätoivottavan käyttäytymisen vä-
hentämiseen2. Vero-ohjauksen tavoin toimii esimerkiksi sähkömarkkina-
laissa säädetty vakiokorvaus. Sääntelyn perusajatus on yksinkertaistetusti 
se, että jakeluverkonhaltijan tulee maksaa sähkönkäyttäjälle vakiokorvaus 
vähintään 12 tuntia kestävästä sähkönkäyttömahdollisuuden puuttumisesta. 
Toisaalta asianomainen tapaus osoittaa hyvin sen, että vaikka kysymys on 
periaatteessa kannustinsääntelystä, siihen sisältyy elementtejä, jotka ovat 
                                                          
1 HE 17/2001 vp. Jälkivalvontaan ovat luettavissa myös erityislakeihin sisältyvät erilaiset 
hallinnolliset sanktiot. 
2 Kun tietylle verolle on ominaista kannustinfunktio, voidaan puhua myös vero-
ohjauksesta.  
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omiaan heikentämään tai suorastaan poistamaan ohjauksen kannustavuu-
den.  
Edellä mainituissa tapauksissa kannustinsääntely rakentuu välittömästi 
rahamääräisiin suorituksiin eli veroihin ja korvauksiin1. Toisaalta kannus-
tinsääntely voi rakentua sen varaan, että toiminnanharjoittajat voivat käydä 
kauppaa erilaisista kiintiöistä tai oikeuksista. Tässä suhteessa ehkäpä tun-
netuin esimerkki on päästökauppa.2 Viimeksi mainittua lainsäädäntöä sää-
dettäessä erittäin keskeiseen asemaan nostettiin kustannustehokkuus3. Tältä 
osin itse lakiinkin kirjattiin, että ”lain tarkoituksena on edistää kasvihuone-
kaasujen vähentämistä kustannustehokkaasti ja taloudellisesti.”4 Käytän-
nössä kustannustehokkuus sisältää sen, että toiminnanharjoittajien, joiden 
päästöjen vähentämistoimet ovat keskimääräistä halvempia, kannattaa vä-
hentää päästöjä ja myydä ylimääräiset päästöoikeudet niille, joiden vähen-
tämistoimet ovat keskimääräistä kalliimpia.  
Velvoitesääntelyn eli hallinnollisen ohjauksen sisältöä avaa hyvin ym-
päristönsuojelulain (86/2000) säännös, jossa määritellään päästöraja-arvo. 
Säännöksen mukaan päästöraja-arvolla tarkoitetaan 
 
ympäristöön suoraan tai epäsuoraan päästetyn 1 kohdassa tarkoite-
tun laimentamattoman päästön arvoa, jota ei yhden tai useamman 
ajanjakson aikana saa ylittää ja joka ilmaistaan kokonaismääränä, 
pitoisuutena, prosenttiosuutena tai muulla vastaavalla tavalla.  
 
Eräänlaista kannustin- ja velvoitesääntelyn välimuotoa edustaa vuoden 
2008 alussa käyttöönotettu jakeluvelvoite, jolla liikennepolttoaineiden jake-
lijoille on säädetty velvoite toimittaa vuosittain kulutukseen vähim-
mäisosuus biopolttoaineita.5 Kysymys ei ole puhdaspiirteisestä velvoi-
tesääntelystä, koska jakelijalla on mahdollisuus tehdä toisen jakelijan kans-
sa sopimus siitä, että viimeksi mainittu taho toimittaa kulutukseen sopi-
muskumppaninsa vähimmäisosuutta vastaavan määrän biopolttoaineita. 
Toisaalta kysymys ei nähdäkseni ole puhdaspiirteisestä kannustinsääntelys-
                                                          
1 Periaatteessa on mahdollista, että oikeudellisesti maksuksi luettavilla suorituksilla on 
myös kannustinsääntelylle ominainen funktio. Asia erikseen on se, kuinka kannustavia 
tällaiset maksut tosiasiassa ovat, ks. tarkemmin Määttä (2006a), 17–19 erilaisia ympäris-
töperusteisia maksuja koskien.  
2 Tässä yhteydessä voidaan viitata myös maitokiintiölakiin. Kysymyksessä on EY-
sääntelyyn pohjautuva järjestelmä, joka on Suomessa pantu täytäntöön Euroopan yhtei-
sön maidon ja maitotuotteiden kiintiöjärjestelmästä annetulla lailla (355/1995). Ks. tältä 
osin esimerkiksi HE 37/2002 vp. 
3 Ks. tarkemmin HE 49/2004 vp. 
4 Päästökauppalain (683/2004) 1.1 §.  
5 Ks. tarkemmin HE 231/2006 vp. Jakeluvelvoitteen ulkopuolelle on jätetty pienet toi-
minnanharjoittajat. 
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täkään, koska jakelijalla itsellään kuitenkin säilyisi sekä vastuu velvoit-
teensa täyttämisestä että sen täyttämättä jättämisestä aiheutuvista seuraa-
muksista.1  
Jakeluvelvoitteen vaihtoehtona pohdittiin biopolttoaineiden valmisteve-
ron alentamista eli kannustintyyppistä verotukea.2 Verotukeen katsottiin 
liittyvän kuitenkin useita ongelmia. Ensinnäkin valmisteveron alentamisen 
mitoittamista rajoittaa EY-oikeudessa ylikorvauskielto eli alennuksen mää-
rä voi olla enintään biopolttoaineen käytöstä aiheutuvan lisäkustannuksen 
suuruinen3. Verotuen mitoitusta hankaloittaisi samalla se, että veronalen-
nusta tulisi muuttaa raakaöljyn hinnanvaihtelujen mukaan4. EY-
oikeudelliset reunaehdot sanelisivat myös sen, että ne voivat olla kestoltaan 
enintään kuusi vuotta. Tämä olisi luonnollisesti omiaan aiheuttamaan epä-
varmuutta toiminnanharjoittajien keskuudessa, mikä voisi heijastua heiken-
tyneenä kannustimena investointitoimintaan. Verotuki olisi epävarma myös 
vaikuttavuuden kannalta, koska jakelijoiden toimet lepäisivät vapaaehtoi-
sella pohjalla. Lisäksi lain esitöissä viitattiin siihen, että verotuki – luon-
teensa mukaisesti – vähentäisi valtion verotuloja. Sen sijaan jakeluvelvoit-
teen katsottiin olevan tarkoituksenmukaisempi keino muun muassa vaikut-
tavuuden kannalta ja sen vuoksi, etteivät EY-säännöt rajoittaisi sen käyttöä 
yhtä lailla kuin verotuen käyttöä. 
Argumentointi hallituksen esityksessä HE 231/2006 on sääntelyvaihtoeh-
tojen vertailun suhteen monin osin tuttua ympäristötaloustieteestä. Luonnol-
lisesti EY-oikeudelliset aspektit ovat luomassa omat nyanssinsa keskuste-
luun. Toisaalta tällaisia nyansseja olisi hyvä ottaa huomioon myös ympäris-
tötaloustieteellisessä tutkimuksessa varsinkin, jos se on politiikkaorientoitu-
nutta. Samalla lain esitöistä on toki todettava, että ”ympäristötaloustieteelli-
seksi” luonnehdittava argumentointi ei ole kovinkaan syvälle menevää. Esi-
merkiksi: Miten sääntelyvaihtoehdot vaikuttaisivat kannustimeen tehdä ja 
ottaa käyttöön uusia innovaatioita? Miten sääntelyvaihtoehdot poikkeavat 
toinen toisistaan hallintokustannusten suuruuden suhteen? Vaikuttavuutta 
ajatellen, kannustaisiko verotuki tosiasiassa pidemmälle meneviin toimiin 
kuin jakeluvelvoite? Kumpi vaihtoehdoista on kustannustehokkaampi?5  
                                                          
1 Ks. lähemmin perusteluista yllä mainitulle HE 231/2006 vp. 
2 Ks. tarkemmin HE 231/2006 vp. 
3 Toisaalta liikennepolttonesteiden veroporrastukset ovat aika ajoin olleet yllä mainitulla 
tavalla kustannussopeutettuja ja ne ovat osoittautuneet kuitenkin toimiviksi. 
4 Yllä mainittu argumentti on tullut tutuksi aikaisemmin, kun on perusteltu sitä, että öljy-
tuotteiden vero on toteutettava yksikköverona eikä arvoverona.  
5 Tosin hallituksen esityksessä HE 231/2006 vp viitataan yleisellä tasolla kustannuste-
hokkuuteen, mutta ei kuitenkaan toteuttamisvaihtoehtojen vertailussa. 
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Periaatteessa velvoite- ja kannustinsääntely muodostavat tärkeät säänte-
lyvaihtoehdot toinen toisilleen. Toisaalta on ollut nähtävissä, että kannus-
tinsääntelyn käyttöönotto on ollut tietyin osin EY-oikeuden sanelemaa. 
Samalla on nähtävissä, että velvoite- ja kannustinsääntely usein täydentävät 
toisiaan. Tätä kehitystä on vauhdittanut sekin, että käytettävissä olevan 
tutkimusaineiston valossa kannustinsääntelyyn siirtyminen ei ole johtanut 
velvoitesääntelyn purkamiseen. Tämän perusteella tullaan puolestaan sii-
hen, että erilaisten sääntely-yhdistelmien tarkoituksenmukaisuuden analy-
sointi on tutkimuksellisesti keskeisessä asemassa.  
 
 
Kiellot ja muut rajoitukset vai informaatio-ohjaus? 
Informaatio-ohjaus voi olla luonteeltaan joko positiivista tai negatiivista. 
Positiivinen informaatio-ohjaus velvoittaa tuotteen valmistajaa, maahan-
tuojaa tai myyjää informoimaan tietyistä tuotteen ominaisuuksista. Esimer-
kiksi tupakkalain uudistamista koskevan hallituksen esityksen HE 40/2002 
mukaan tupakkatuotteen valmistajat ja maahantuojat velvoitettiin ilmoitta-
maan savukkeiden terva-, nikotiini- ja hiilimonoksidipitoisuudet sekä ai-
nesosaluettelo kaikista tupakkatuotteiden valmistamisessa käytetyistä ai-
nesosista ja niiden määristä. Negatiivinen informaatio-ohjaus kieltää tie-
tynlaisen – yleensä tavalla tai toisella harhaanjohtavan – informaation le-
vittämisen. Edellä mainitussa hallituksen esityksessä tämä ilmeni siten, että 
tupakkalaissa esitettiin kiellettäväksi sellaisten ilmaisujen, tavaramerkkien 
ja kuvallisten tai muiden merkkien käyttäminen tupakkatuotteiden pakka-
uksissa, jotka loisivat vaikutelman, että kyseinen tupakkatuote on vähem-
män haitallinen kuin muut. Edellä mainituista määritelmistä ilmenee jo 
epäsuorasti, että päätösvalta tuotteen hankinnasta kuitenkin jätetään kulut-
tajalle tai muulle asiakkaalle.1 
Kiellot ja muut rajoitukset sisältävät pidemmälle menevän puuttumisen 
kuluttajien ja muiden asiakkaiden päätösvaltaan markkinoilla. Esimerkiksi 
tiettyjen hyvin vaarallisten tuotteiden myyminen markkinoilla saattaa olla 
kokonaan kielletty. Kiellot eivät kuitenkaan muodosta yhtenäistä ryhmää 
instrumentteja. Esimerkiksi kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten tur-
vallisuudesta annetun lain mukaan on syytä tehdä ero ensinnäkin toistai-
seksi voimassaoleviin ja määräaikaisiin kieltoihin. Toiseksi kieltoihin voi-
daan liittää ehtoja (tai olla liittämättä ehtoja). Kolmanneksi kiellot voivat 
olla luonteeltaan elinkeinonharjoittajakohtaisia taikka tavara- tai palvelus-
                                                          
1 Ks. myös Rubin (2000). 
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kohtaisia.1 Edellä mainittu paljastaa sen, että sääntelyongelmaksi voi nous-
ta myös se, minkä luonteista rajoitusta eri olosuhteissa on tarkoituksenmu-
kaisinta soveltaa.2  
Siirrytään esimerkkitapauksiin. Vielä 1990-luvulla kuluttajansuojalain 
mukaan yhdistettyjen tarjousten ja kylkiäisten käyttöä rajoitettiin varsin 
tiukasti. Nämä katsottiin sallituiksi ainoastaan, jos tarjottujen hyödykkei-
den välillä vallitsi ilmeinen asiallinen yhteys. Tämä sääntely katsottiin kui-
tenkin hallinnollisesti raskaaksi ja niinpä nykyisin lisäetumarkkinointi ra-
kentuukin informaatio-ohjauksen varaan.3  
Hallituksen esityksessä HE 79/2000 ei kuitenkaan paljolti pohdita niitä 
etuja ja haittoja, joita informaatio-ohjaukseen liittyy verrattuna kieltoihin ja 
muihin rajoituksiin. Oikeustaloustieteellisessä kirjallisuudessa on tällöin 
viitattu muun muassa seuraaviin näkökohtiin. Alun perin informaatio-
ohjaus sai laajalti kannatusta erityisesti siksi, että näin lopullinen päätök-
senteko jätettiin kuluttajalle eikä siis ”sorruttu” paternalismiin4. Toisaalta 
nyttemmin informaatio-ohjausta on kritisoitu, koska erilaiset tiedonanto-
velvollisuudet aiheuttavat elinkeinoelämälle huomattavan määrän hallinto-
kustannuksia. Tällaiset hallintokustannukset ovat useinkin jääneet vähälle 
huomiolle yksittäisiä lakeja säädettäessä, ja tavallaan hyvin sektorikohtai-
sesti tapahtuvan lainsäädännön valmistelun yksi ongelma piilee tässä. 
Käytettävissä olleen lainvalmisteluaineiston valossa on ollut nähtävissä 
informaatio-ohjauksen merkityksen kasvu kuluneella vuosikymmenellä. 
Taloustieteellisesti tätä voi perustella sillä, että näin päätösvalta jätetään 
yksityisten talousyksiköiden harkintaan, mikä saattaa mahdollistaa voima-
varojen tehokkaan kohdentumisen paremmin kuin kiellot ja muut hallin-
nolliset rajoitukset. Toisaalta aivan viime vuosina informaatio-ohjausta on 
kritisoitu korkeiden hallintokustannusten takia sekä myös psykologisen 
taloustieteen näkökulmasta.  
 
 
Sekajärjestelmät eli sääntely-yhdistelmät 
Sekajärjestelmillä tarkoitetaan sitä, että tiettyyn yhteiskuntapoliittiseen 
päämäärään pääsemiseksi sovelletaan rinnakkain yhtä useampia instru-
mentteja. Esimerkiksi energiansäästötoimien edistämiseksi voidaan sovel-
                                                          
1 Ks. tarkemmin HE 127/2003 vp. 
2 Lisäksi on syytä mainita, että viranomaiset voivat määrätä elinkeinonharjoittajan hal-
lussa olevan tavaran hävitettäväksi, ellei kieltoja voida pitää riittävinä.  
3 Ks. tarkemmin HE 79/2000 vp.  
4 Tosin yllä mainitussa hallituksen esityksessä puhutaan kuluttajien rationaalisesta pää-
töksenteosta. 
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taa energiaveroa ja toisaalta energia-avustuksia koskevaa lainsäädäntöä1. 
Edellä mainittu liittyy osin pyrkimykseen vähentää kasvihuonekaasupääs-
töjä, joiden rajoittamiseen tähdätään myös esimerkiksi päästökauppalain-
säädännöllä. Ympäristönsuojelu muodostaa yleisemminkin arvioiden alan, 
jolla saman päämäärän saavuttamiseksi sovelletaan useanlaisia instrument-
teja.  
Toisaalta esimerkiksi ilmastopoliittinen ohjaus nostaa vääjäämättä esil-
le kysymyksen siitä, miksi tarvitaan asuntojen energia-avustuksia, kun kui-
tenkin samaan aikaan sovelletaan esimerkiksi sähkö- ja muita energiavero-
ja sekä päästökauppaa. Myös jäteverolain (495/1996) muutoksen yhteydes-
sä on viitattu ilmastopoliittisiin tavoitteisiin2. Tällaisia kysymyksiä läpi-
käydyssä lainvalmisteluaineistossa ei ole paljoltikaan analysoitu, vaikka 
siihen olisi kiistatta syytä. Vaarana on näet muutoin se, että esimerkiksi 
ilmastopoliittisten ohjauskeinojen koordinointi jää pahasti vaillinaiseksi, 
eikä sääntely-yhdistelmällä päästä toivottuihin tavoitteisiin. Ohjauskeino-
jen paljous ei nimittäin turvaa automaattisesti lainsäädännön vaikuttavuutta 
ja esimerkiksi kustannustehokkuutta.  
Alkoholipolitiikka on muodostunut myös tärkeäksi alueeksi, jolla seka-
järjestelmiä sovelletaan. Esimerkiksi pelkästään hallituksen esityksessä HE 
232/2006 ehdotettiin seuraavien keinojen käyttöönottoa: 
- alkoholimainontaa koskevat rajoitukset; 
- paljousalennusten kieltäminen; 
- tarjoushintojen ja happy hour -hintojen ilmoittamisrajoitukset; sekä 
- varotusmerkintöjen käyttöönotto alkoholijuomien pakkauksissa.  
 
Edellä mainittujen instrumenttien ohella on otettava luonnollisesti huomioon 
ne monet muut keinot, joita on jo sovellettu alkoholipolitiikassa, kuten alko-
holiverotus ja alkoholijuomien tarjontaa koskevat rajoitukset3. Lisäksi voi-
daan viitata rajoituksiin, jotka koskevat niitä alkoholin määriä, jotka kulutta-
ja voi tuoda enimmillään toisesta EU:n jäsenvaltiosta4. Edellä mainitussa 
hallituksen esityksessä HE 232/2006 sekajärjestelmän soveltamista alkoholi-
politiikassa on perusteltu erityisesti sillä, että näin pystytään parhaimmin 
turvaamaan lainsäädännön mukaisten toimenpiteiden vaikuttavuus5.  
Sääntely-yhdistelmiä on syntynyt tietyille aloille, kuten ympäristönsuo-
jelu-, alkoholi- ja tupakkapolitiikkaan. Tämän kysymyskokonaisuuden 
                                                          
1 Ks. energia-avustuksiin liittyen HE 152/2002 vp. 
2 HE 128/2002 vp. 
3 Alkoholijuomien tarjontaa säädellään muun muassa ikärajojen ja aukiolorajoitusten 
avulla sekä anniskeluluvin. Ks. myös HE 50/2002 vp.  
4 Ks. esimerkiksi HE 129/2002 vp. 
5 HE 232/2006 vp. 
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kannalta olisi kuitenkin jossain vaiheessa tarpeen arvioida, kuinka oikeaan 
osunutta sääntely-yhdistelmin operointi on ollut. Vai onko mahdollisesti 
koordinoimaton ja sektoroitunut lainsäädäntöprosessi johtanut ylisääntely-
ongelmaan ja siten muun muassa turhaan hallinnolliseen kuormitukseen 




Lakiesitysten taustalta on jäljitettävissä usein varsin selkeästi perustelut, 
jotka ovat puettavissa myös taloustieteen muotoon. Yksinkertaisimmillaan 
tällöin on kysymys lain säännöksiin sisältyvästä kannustinfunktiosta, josta 
mainitaan eksplisiittisesti hallituksen esityksissäkin. Sen sijaan eksplisiitti-
sesti ei puhuta erilaisista markkinahäiriöistä, vaikka läpikäydyissä lakiesi-
tyksissä on hyvin usein ollut kysymys näiden häiriöiden korjaamisesta. 
Keskeisessä asemassa on ollut ulkoisvaikutusten kontrollointi, mutta esi-
merkiksi myös informaatio-ongelmien vähentäminen on saanut sijansa la-
kiesityksiä perusteltaessa. 
Sääntelyvaihtoehtojen arvioinnin suhteen lakiesitykset voidaan karkeas-
ti jakaa kahteen ryhmään. Ensinnäkin suuressa osassa esityksiä tällaista 
vaihtoehtovertailua ei tapahdu lainkaan1. Toiseksi osassa lakiesityksiä to-
teuttamisvaihtoehtoja pohditaan eksplisiittisesti ja joskus ansiokkaastikin. 
Toisaalta eräissä tapauksissa itse lakiesityksissä ei enää eritellä toteutta-
misvaihtoehtoja, mutta esityksessä tuodaan julki, että taustatyön kuluessa 
on kuitenkin syvennytty vaihtoehtojen kartoittamiseen ja vertailuun.  
Toisaalta samalla on tunnustettava ja tunnistettava tietyt rajoitukset, joi-
ta taloustieteellisen argumentaation hyödyntämisessä on ja joita tässäkin 
tutkimuksessa on tullut vastaan. Esimerkiksi perinteinen taloustieteellinen 
lähestymistapa saattaa tarjota perustan varsin erilaisille päätelmille siihen 
verrattuna, että lainvalmisteluaineistoa analysoitaisiin psykologisen talous-
tieteen tarjoaminen keinoin2. Tätä osittain sivuava ongelma kumpuaa kou-
lukuntaerimielisyyksistä oikeustaloustieteen sisällä3. Toiseksi esimerkiksi 
markkinahäiriöiden olemassaolosta ja laajuudesta voi vallita perin erilaisia 
käsityksiä, minkä vuoksi lakiesityksen perustelujen jäljittäminen juuri 
markkinahäiriöihin jättää sijaa tulkinnalle. Kolmanneksi kustannus-
                                                          
1 Yllä mainitulle tosin voi olla syynä se, ettei useammalle kuin yhdelle toteuttamisvaih-
toehdolle ole yksinkertaisesti lakiesityksessä tilaa.  
2 Tosin esimerkiksi kuluttajansuojalainsäädäntöä analysoitaessa voidaan molemmilla yllä 
mainituilla lähestymistavoilla päätyä joskus samaankin lopputulokseen. 
3 Ehkäpä tunnetuin koulukuntajako koskee kilpailuoikeutta, jota koskien puhutaan Har-
vardin koulukunnasta ja toisaalta Chicagon koulukunnasta. 
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hyötyanalyysin hyödyntäminen lainvalmistelussa olisi tärkeässä asemassa 
ainakin mittavammissa lainsäädäntöhankkeissa ja tietyissä erityistapauksis-
sa myös muutoin. Tältä osin ajaudutaan kuitenkin helposti arvottamison-
gelmiin (esimerkiksi hengen ja terveyden rahaksi muuttaminen laskelmis-
sa). Eräissä tapauksissa tosin arvottamisongelma on ratkaistavissa tarkoi-
tuksenmukaisen sääntelyvaihtoehdon valinnalla1.  
Tärkeä havainto tutkimuksen perusteella on se, että oikeustaloustietees-
sä on liian usein tyydytty analysoimaan sääntelyvaihtoehtoja ikään kuin 
toinen toisistaan erillisinä instrumentteina, vaikka tutkimusaineiston valos-
sa yhdistelmävaihtoehdot ovat hyvin keskeisessä asemassa. Esimerkiksi 
ennakko- ja jälkivalvonta eivät sulje pois toinen toisiaan vaan pikemminkin 
voidaan sanoa, että valvonta painottuu jompaankumpaan näistä komponen-
teista: jaottelu yksityiskohtaisiin ja joustaviin normeihin on liian pitkälle 
yksinkertaistettu vastakkainasettelu, koska käytännössä on koko joukko 
tapauksia, joissa on ollut kysymys erityyppisistä puolijoustavista normeis-
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1 Esimerkkinä mainittakoon jälleenmyyntikorvauksen määräytyminen prosenttiosuutena 
eikä suinkaan teosten lisäarvon perusteella, ks. tarkemmin HE 111/2005 vp. 
Lainsäädännön vaikutuksia koskevan tiedon ja 
osaamisen parantaminen – Havaintoja kansain- 
välisestä kehityksestä ja Suomesta    Jyrki Tala 
1 Johdanto 
Kaikissa Suomeen verrattavissa kehittyneissä maissa on parin viime vuosi-
kymmenen kuluessa laadittu ja toteutettu erilaisia paremman sääntelyn oh-
jelmia. Päätavoitteena on ollut lainsäädännön ja sääntely-ympäristön laa-
dun parantaminen. Ohjelmissa on paljon yhtäläisyyksiä. Keskeisin yhden-
mukainen piirre on ollut se, että lainvalmistelijoiden ja politiikkatoimien 
suunnittelijoiden on vaadittu selvittävän etukäteen huolellisesti säädöseh-
dotuksen tai muun julkisen toimen vaikutukset. On uskottu, että säädöseh-
dotuksen vaikutusten ennakointi on tärkein keino parantaa lainsäädännön 
laatua, vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta. 
Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestö OECD on toiminut tie-
tynlaisena ideoiden ja toimenpiteiden tärkeänä suunnanantajana eri maiden 
sääntelyuudistuksissa ja paremman sääntelyn pyrkimyksissä1. Suomen 
kannalta on muistettava OECD:n 2003 tekemä, lainsäädäntöjärjestel-
määmme arvioinut ns. maatutkimus2. Parhaillaan OECD tekee EU:n aloit-
teesta Suomea (ja muita unionin ns. vanhoja jäsenmaita) koskevaa arviota, 
jossa tarkastellaan, miten lainsäädäntötoiminnan laatua ja toimintatapoja on 
parannettu mainitun maatutkimuksen jälkeen. Viime vuosina OECD on 
korostanut yhä enemmän myös lakiuudistusten vaikutusten ja tulosten jäl-
kikäteistä arviointia osana hyvää sääntelyjärjestelmää3. 
Toinen kansainvälisesti Suomen kannalta tärkeä asia on ollut se, että 
Euroopan unioni on hiljaiselon jälkeen erityisesti vuodesta 2002 eteenpäin 
tarttunut aktiivisesti unionin oman sääntelyn ja sen laadun kehittämiseen. 
Unionissakin juuri säädösehdotusten vaikutusten arviointi etukäteen on 
noussut ilmeisesti keskeisimmäksi ja konkreettisimmaksi uudeksi keinoksi 
sääntelyn laadun parantamisessa.4 
                                                 
1 Säädösehdotusten vaikutusarvioinnin kannalta keskeisiä OECD:n toimia ovat olleet 
lainlaatijan tarkistuslista vuodelta 1995, eri valtioihin kohdistuneet ns. maatutkimukset 
sekä julkaisu Regulatory Policies in OECD Member Countries. From Interventionism to 
Regulatory Governance vuodelta 2002. 
2 OECD Reviews of Regulatory Reform. Finland. A New Consensus for Change. OECD 
2003. 
3 Regulatory Performance: Ex-Post Evaluation of Regulatory Tools and Institutions. 
OECD. Working Party on Regulatory Management and Reform. Draft Report by the 
Secretariat. 27–28 September 2004. 
4 Hyvä, tuore ja kriittinen yleisesitys tästä on Anne Meuwesen Impact Assesment in EU 
Lawmaking. 2008. Sääntelyn laadun parantamishanke on jälkikäteen osoittautunut Eu-
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Säädösehdotusten vaikutusten arvioinnissa ovat Euroopassa olleet edel-
läkävijöitä jo 1990-luvulta lukien erityisesti Alankomaat ja Iso-Britannia. 
Sen sijaan esimerkiksi Saksan liittotasavallassa kehitys on ollut selvästi 
verkkaisempaa. Koko OECD:n alueella Yhdysvalloissa on varhimmin ja 
voimaperäisimmin panostettu jo erityisesti presidentti Reaganin hallinto-
kaudesta lähtien säädösehdotusten vaikutusarviointiin. 
Seuraavassa selostetaan tähänastisen kokemuksen valossa tiivistetysti 
ideoita ja kokemuksia, joita eri maissa ja EU:ssa on saatu säädösehdotusten 
vaikutusarvioinnista. Pyrkimättä kattavaan kuvaukseen päähuomio on sel-
laisissa havainnoissa, jotka voi arvioida kiinnostaviksi, kun Suomessa pyri-
tään parantamaan lainsäädännön vaikutuksia koskevaa tietoa ja osaamista. 
Tätä ennen pyritään suppeasti kiteyttämään se ajattelutapa, eräänlainen 
perusmalli, johon pyrkimykset säädösehdotusten vaikutusarvioinnin kehit-
tämiseen ovat eri maissa nojautuneet.  
 
 
2 Taustaperusteluja säädösehdotusten ja  
 politiikkatoimien vaikutusarvioinnille 
Vaatimus säädösehdotusten ja politiikkatoimien vaikutusten arvioinnille 
etukäteen pohjautuu rationaalisen päätöksenteon klassiseen malliin1. Aja-
tellaan, että tiettyä ongelmaa ratkovalla päättäjällä tai päätöksen valmisteli-
jalle on jokin tavoitetila, johon pyritään. Tätä varten harkitaan erilaisia 
toimintavaihtoehtoja. Kustakin vaihtoehdosta arvioidaan ja arvotetaan 
myönteiset ja kielteiset vaikutukset tavoitteen sekä muiden päätöskriteerien 
valossa. Päättäjä ja valmistelija valitsevat vertailun perusteella optimaali-
sen toimintavaihtoehdon eli tietyn säädösehdotuksen tai politiikkatoimen. 
Malliin kytketään usein vielä ajatus vaikutusten jälkikäteisestä seurannasta. 
Vaikka tätä mallia on jo kauan kritikoitu teoreettisin ja empiirisin perus-
tein, sen ydin on yhä helppo tunnistaa erilaisista paremman sääntelyn oh-
jelmista ja ohjeista, erityisesti juuri vaikutusarviointia koskevista osista. 
Mallin perusajatusten mukaisesti on uskottu, että etukäteen suoritettu 
vaikutusarviointi hyödyttäisi ennen muuta päätöksentekijän asemassa olevia 
toimijoita. Lakien ja muiden politiikkatoimien valmistelun siirryttyä kehitty-
neissä eurooppalaisissa valtioissa jo kauan sitten pitkälti hallitusten asiaksi 
                                                                                                                                    
roopan unionin uutta hallintotapaa vuodelta 2001 koskeneen valkoisen kirjan päätulok-
seksi, ibid. 
1 Näin muun muassa Tala, J. Oikeussääntelyn määrä ja vaihtoehdot. OPTL:n julkaisuja 
163/1999 ja mainitut OECD:n raportit. Ks. myös Säädösehdotusten vaikutusten arviointi. 
Ohjeet. Oikeusministeriö. Julkaisu 2007: 6, 10 sekä Euroopan unionin vaikutusarvio-
ohjeet 2009, SEC(/2009)92.  
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arvioinnin hyötyjiä olisivat tämän ajattelutavan mukaisesti pääasiassa halli-
tus ja sen ministerit. Jossakin määrin on kuitenkin tuotu esiin myös parla-
menttien ja niiden valiokuntien roolin vahvistuminen silloin, kun ne voivat 
harkita päätöksiään erilaisten toimintavaihtoehtojen ja niiden vaikutuksia 
koskevan informaation pohjalta. Toistaiseksi on kuitenkin yllättävän niukasti 
empiiristä tutkimustietoa siitä, mitä aitoja hyötyjä eri päättäjillä on eri yhte-
yksissä ollut eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia koskevan tiedon parane-
misesta. 
Paremman sääntelyn toimintaohjelmissa on korostettu paljon niitä hyö-
tyjä, joita saadaan lainvalmistelu- tai politiikkaprosessin ulkopuolisten ta-
hojen (etutahot, asiantuntijat, kansalaisjärjestöt, muut viranomaiset) osallis-
tumisesta ehdotusten vaikutusten selvittelyyn. Taustalla on ollut ensinnäkin 
vahvistuva ymmärrys siitä, että näillä ulkopuolistahoilla on usein annetta-
vanaan sellaista arvokasta tietoa, kokemusta ja osaamista, jota lainvalmis-
telijoilta ja politiikan suunnittelijoilta monesti puuttuu. Ulkopuolistahojen 
informaatio auttaa täydentämään ja korjaamaan vaikutusarvioita. Parem-
man sääntelyn ohjelmat edellyttävät yleisestikin ulkopuolisten osallistu-
mismahdollisuuksien vahvistamista ja varhentamista säädösvalmisteluun. 
Tämän perusteluna on lakien laadun parantamisen ohella pyrkimys demo-
kraattisen osallistumisen vahvistamiseen lainsäädäntötoiminnassa. Osallis-
tuminen parantaa lisäksi ulkopuolistahojen tietoja säädöshankkeista, sa-
moin näiden mahdollisuuksia valmistautua ja varautua niihin. 
Varsinkin OECD:n kannanotoissa on tähdennetty sitä, että lainvalmiste-
lijat ja politiikkatoimien suunnittelijat itse ovat keskeinen hyödynsaaja eh-
dotusten vaikutusten monipuolisesta arvioinnista. Paremman sääntelyn oh-
jelmat ja säädösvalmisteluohjeet ohjaavat, monesti suorastaan velvoittavat 
nämä toimijat pohtimaan eri toimintavaihtoehtoja ja selvittämään niiden 
myönteisiä sekä kielteisiä vaikutuksia. Tämä puolestaan johtaa asettamaan 
valmistelutyössä oikeita ja olennaisia kysymyksiä säädösehdotusten vaiku-
tuksista. Joudutaan selvittämään vaikutusten syntymekanismeja ja sen 
myötä ylipäänsä analyyttiseen ja systemaattiseen työtapaan. Tämä voi pa-
rantaa valmistelutyön laatua silloinkin, kun tarkkoja ennakointeja ja las-
kelmia on tavallista vaikeampaa tehdä tiedon puutteiden ja epävarmuuste-




3 Vaikutusarvioinnin ohjeistus ja organisointi  
 lainvalmistelussa sekä suhde tutkimustietoon 
Eri valtioissa paremman sääntelyn ohjelmien vaatimukset säädösehdotus-
ten vaikutusarvioinnissa on valtaosalta kohdistettu hallitusten alaiseen vir-
kakoneistoon. Konkreettiset menettelytavat, joilla on pyritty parantamaan 
hallinnossa tehtyä vaikutusten ennakollista arviointia, ovat olleet eri maissa 
melko samansuuntaisia. On laadittu valmistelutyötä koskevia normatiivis-
sävyisiä ohjeistoja, jotka eriasteisesti velvoittavat selvittämään ja arvioi-
maan etukäteen ehdotusten vaikutuksia. Kyse on ollut sääntelyn tai säänte-
lijöiden sääntelystä, jota jotkut tutkijat ovat kutsuneet metaregulaatioksi. 
On myös laadittu ohjeellista informaatiota tukemaan vaikutusten ennakoin-
tia, laadittu sitä varten erityisiä tarkistuslistoja ja järjestetty lainvalmisteli-
joille aihetta koskevaa koulutusta.  
Useissa maissa on vaikutusarvioinnin edistämistä, ohjaamista ja valvon-
taa varten lisäksi organisoitu valtionhallintoon erityisiä institutionaalisia 
järjestelyjä ja mekanismeja. OECD on kuvannut näitä hallinnossa keskite-
tysti toimivia sääntelyn kehittämisyksiköitä käsitteellä Regulatory over-
sight body ja todennut, että tällaisten toimielinten luominen on ollut yksi 
eri maiden kehitystä viime vuosina yhtenäistänyt trendi1. Näiden toimielin-
ten avulla pyritty varmistamaan tietty vähimmäislaatutaso säädösehdotus-
ten vaikutusarvioille sekä niistä annettavalle informaatiolle.  
Tyyppiesimerkkinä nykyisistä vaikutusarviokäytännöistä voidaan esi-
tellä pääpiirtein Euroopan unionissa viime vuosina vakiintunut vaikutusar-
vioinnin järjestelmä. Tuoreissa ohjeissa käsitellään muun muassa vaiku-
tusarviointimenettelyä, analyysin kohdetta ja laajuutta, tiedonkeruuta ja 
intressitahojen osallistumista sekä vaikutusarvion keskeisiä ajattelu- ja työ-
prosesseja.  
Ohjeilla pyritään lisäämään vaikutusarviointityön suunnitelmallisuutta, 
korostetaan parhaan ja pätevimmän tiedon hyödyntämistä, tähdätään siihen 
että ulkopuolisten kuuleminen ja asiantuntemuksen lisääminen tätä kautta 
läpäisisivät koko valmisteluprosessin sekä painotetaan käsillä olevan hank-
keen yhteensovittamista unionin muihin toimiin ja ehdotuksiin. Vaiku-
tusarvion laajuus tulisi suhteuttaa ehdotuksen merkitykseen. Mainitun lä-
päisyidean mukaista on se, että jo komission vuotuisen työ- ja lainsäädän-
töohjelmaan sisältyvistä ehdotuksista laaditaan ns. tiekartta. Siinä kerrotaan 
muun muassa harkintaan otettavista keskeisistä toimintavaihtoehdoista, 
mitä tiedetään niiden vaikutuksista, kuulemisesta sekä lisätiedon tarpeesta. 
                                                 
1 Em. OECD:n raportit. 
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Kuten tunnettua, komissiolla on omat erilliset ohjeensa asiantuntijoiden ja 
yleisön kuulemisesta säädösten ja politiikkatoimien valmistelussa. 
Vaikutusarvioinnin ajattelu- ja työprosessit etenevät komission ohjeiden 
mukaan seuraavien päävaiheiden kautta; ohjeiden taustalla erottuu selkeänä 
edellä mainittu rationaalisen päätöksenteon klassinen malli:  
• tunnistetaan säänneltävä ongelma, sen laajuus ja taustasyyt; 
• hahmotetaan tavoitteenasettelu, jossa on pyrittävä riittävään realis-
miin ja eriytyneeseen, mitattavissa olevaan tavoitteistoon;  
• suoritetaan eri toimintavaihtoehtojen kartoitus, joka alkuvaiheen 
jälkeen kavennetaan kolmeen, neljään päävaihtoehtoon; 
• selvitetään mainittujen keskeisten vaihtoehtojen vaikutukset laadul-
lisesti ja määrällisesti; 
• tehdään vertailu eri vaihtoehtojen kesken, missä korostuvat valmis-
telijoiden ja päättäjien eri roolit; 
• suunnitellaan uudistuksen jälkikäteinen seuranta ja arviointi. 
 
Euroopan komissioon luotiin 2007 uudenlainen institutionaalinen järjestely 
varmistamaan eri pääosastoissa laadittujen säädösehdotusten laatua ja ke-
hittämään yleisestikin vaikutusarviointia. Erityinen vaikutusarviolautakun-
ta tarkastaa kaikkien komissiossa laadittujen säädösehdotusten vaikutusar-
viot. Jollei niitä pidetä riittävinä, ehdotus palautuu lisävalmisteluun. Lauta-
kunta koostuu viidestä eri pääosastojen korkean tason virkamiehestä ja sen 
toimintaa tukee sihteeristö. Lautakunnasta on uskottu tulevan komissiossa 
vaikutusarvioinnin osaamiskeskus. 
Vaikutusarvioinnin kehittämistyössä kysymys tutkimustoiminnan roo-
lista on toistaiseksi jäänyt melko sivuun niin kansainvälisesti kuin kansalli-
sesti. Tämä koskee sekä vaikutusarvioinnin ohjeistusta että organisatorisia 
erityisjärjestelyjä. Vaikka lainsäädännön laadun kehittämishankkeissa 
yleensä painotetaan mielellään parhaan ja pätevimmän tiedon merkitystä, 
samaan aikaan on eri yhteyksissä havaittu ongelmaksi se, mistä säädösten 
ja politiikkatoimien valmistelijat saavat käyttöönsä tarvittavan tiedon. On 
huomattava, että paremman sääntelyn ohjelmat ja vaikutusarvioinnin oh-
jeistot näyttävät asettavan jokseenkin korkean tavoitetason sille, millaiselle 
tiedolliselle perustalle ja osaamiselle vaikutusarvioiden pitäisi rakentua. Jo 
mainittu ulkopuolisten kuulemis- ja osallistumismahdollisuus on epäile-
mättä ollut yksi keino vahvistaa lainvalmistelun ja politiikan suunnittelun 
tietopohjaa. Sen sijaan tiedossa ei ole missään valtioissa tai muussakaan 
organisaatiossa luotua vakiomuotoista institutionaalista järjestelmää, jossa 
tieteellinen tutkimus ja ylipäänsä tutkimustieto olisi järjestelmällisesti kyt-
ketty hallintokoneiston työhön säädösehdotusten tai politiikkatoimien vai-
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kutusten arvioimiseksi (ks. kuitenkin jäljempänä Yhdysvaltoja koskeva osa 
ja siinä kuvattu järjestely).  
Suomessa on hiljattain valmistunut sektoritutkimuksen neuvottelukun-
nan aloitteesta laadittu asiantuntijaselvitys politiikkatoimien vaikutta-
vuusarvioinnin menetelmien ja toimintatapojen kehittämisestä1. Selvityk-
sessä on tarkasteltu tutkimuskirjallisuuden ja kansainvälisten mallien taus-
taa vasten lainsäädännön ja muunlaisten politiikkatoimien vaikuttavuuden 
arviointia etukäteen ja jälkikäteen. Selvityksessä on lukuisia pääasiassa 
ministeriöille ja sektoritutkimuslaitoksille osoitettuja toimenpidesuosituk-




4 Havaintoja lakiehdotusten vaikutusarvioinnista  
 ja sen kehityksestä viime aikoina 
Aluksi 
Tässä jaksossa on suppeasti poimittu esiin lakiehdotusten vaikutusarvioin-
nin viime aikaisia kehityspiirteitä kolmesta esimerkkivaltiosta, Alanko-
maat, Iso-Britannia ja Yhdysvallat sekä Euroopan unionista2. Näistä esi-
merkeistä on poimittu esiin lähinnä sellaisia piirteitä, joiden avulla voi 
hahmottaa, mihin suuntaan säädösehdotusten vaikutusarviointia on eri yh-
teyksissä tähänastisen kokemuksen pohjalta pyritty kehittämään. Esimer-
keissä tulee myös näkyviin se havainto, että säädösehdotusten vaikutusar-
vioinnin parantaminen liittyy tavallisesti läheisesti erinäisiin muihin toi-




Alankomaita on perustellusti pidetty 1990-luvun alusta pitäen yhtenä sään-
telyuudistuksen johtomaana Euroopassa. Jo 1990-luvulla luotiin sikäläi-
seen hallintoon kolmen ministeriön (talous-, oikeus-, ympäristö-) yhteis-
työhön ja koordinaatioon perustuva, tärkeimpien lakiehdotusten vaikutus-
ten arviointijärjestelmä. Järjestelmällä on ollut hallitustasolla aito, korkea-
                                                 
1 Ahonen, P. & Tala, J & Hämäläinen, K. (2009) Politiikkatoimien vaikuttavuusarvioin-
nin menetelmien ja toimintatapojen kehittäminen: esiselvitys. Sektoritutkimuksen neu-
vottelukunta 8-2009.  
2 Jaksossa on hyödynnetty monessa kohdin teosta Frick, F, Ernst, T (eds.) International 
Regulatory Reform Report. Verlag Bertelmans Stiftung 2008. 
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asteinen poliittinen tuki, mikä on samalla varmistanut uudistuspyrkimyksen 
uskottavuuden. Uutuus järjestelmässä oli alun perin kaikkia ministeriöitä 
keskitetysti palveleva tuki- ja ohjauspalvelu. Tärkeä osatekijä on ollut 
myös se, että säädösten tehokkaaseen implementointiin, sen suunnitteluun 
ja tukemiseen on jo 1990-luvulla kiinnitetty erityishuomiota1. 
2000-luvulla Alankomaiden vaikutusarvioinnin järjestelmä on saanut 
uusia painotuksia. Saatujen kokemusten pohjalta säädösehdotusten vaiku-
tusten arviointiprosessi on jäsennetty kahteen vaiheeseen2. Ensiksi tehdään 
kaikista ehdotuksista ns. pikatarkastelu (quick scan), jossa asianomainen 
ministeriö selvittää 1) uudistustarpeen, 2) tunnistaa mahdolliset toiminta-
vaihtoehdot, 3) arvioi yleispiirteisesti vaikutukset yritystoiminnalle ja ym-
päristölle ja 4) säännösten implementointikysymyksiä. Pikatarkastelussa 
painottuu soveliaan toimintavälineen eli instrumentin valinta. Lisäksi har-
kitaan, mitä lisätietoja ja -testejä tarvittaisiin. 
Pikatarkastelut arvioi talous-, oikeus- ja ympäristöministeriöiden asian-
tuntijoista koostuva toimielin (Proposed Legislation Desk). Se ratkaisee, 
tehdäänkö säädösehdotuksesta laaja vaikutusarvio vai ei. Näin vaikutusar-
vion tarpeen arvioivat ulkopuoliset, eivät asianomaiset lainvalmistelijat 
itse. Jos toimielimen kanta on myönteinen, asianomainen ministeriö tekee 
täysimittaisen vaikutusarvioinnin. Siitä keskustellaan vielä mainitun toi-
mielimen kanssa ennen ehdotuksen antamista hallituksen käsittelyyn. 
Alankomaissa ovat 2000-luvulla nousseet keskeiseksi huomion kohteeksi 
myös sääntelystä yritystoiminnalle aiheutuvat hallinnolliset kustannukset, 
joita syntyy erityisesti säädöksistä johtuvien tiedonantovelvollisuuksien täyt-
tämisestä. Tätä varten on luotu muun muassa erityinen toimielin (Actal) toi-
mimaan neuvojana, tukijana sekä eräänlaisena vahtikoirana ja tarkastajana 
kustannusten alentamisessa. Tavoitteeksi on asetettu alentaa hallinnollisia 
kustannuksia 25 prosentilla vuosina 2003–2007. Vuoden 2002 16,4 miljar-
din euron kokonaiskustannukset (3,6 % BKT:sta) ovatkin jo vuonna 2007 
vähentyneet 9,3 miljardiin (1,7 % BKT:sta). Alankomaat ovat olleet myös 
edelläkävijöitä sovellettaessa tässä toiminnassa ns. standardikustannusmallia 
(Standard Cost Model), joka sittemmin on levinnyt moniin muihin maihin.3 
                                                 
1 Alankomaissa on ollut käytössä muun muassa implementaation tehostamista lainval-
mistelussa palveleva oma tarkistuslistansa. Ks. lakien implementaation tukikeinoista 
yleisesti esimerkiksi Tala, J. 2005. Lakien laadinta ja vaikutukset, 118–119. 
2 Viitteessä 3 mainittu OECD:n raportti, 32. 
3 Tästä laajemmin Yritysten hallinnollisen taakan vähentäminen – ehdotus kansalliseksi 
toimintaohjelmaksi. Työryhmän ehdotus. Työ- ja elinkeinoministeriö. Joulukuu 2008. 
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Alankomaiden sääntelyuudistuksen erityispiirteitä voi kiteyttää seuraa-
vasti: 
• Hallituksen toiminnassa korostetaan poliittista uskottavuutta ja 
koordinaatiota yli hallintosektorien rajojen. 
• Yritystoiminnalle aiheutuva hallinnollinen rasitus, joka useimmiten 
on eräänlainen sivuvaikutus uudistuksen päätavoitteiden kannalta, 
on noussut 2000-luvulla vahvaksi painopisteeksi. 
• Tuloksellisen toimintavälineen eli instrumentin valinta ymmärretään 
lainvalmistelun ja politiikkatoimen suunnittelun ja tuloksellisuuden 
kannalta olennaiseksi työvaiheeksi. 
• Säännösten implementaation ja noudattamisen yhteys uudistuksen 





Britannia määrittelee itsensä niin ikään yhdeksi sääntelyuudistuksen kär-
kimaaksi Euroopassa. Jo 1980-luvulla alkaneet deregulaatiopyrkimykset 
muuntuivat 1990-luvulla pääministeri Blairin kauden alkupuolella laaduk-
kaan lainsäädännön ohjelmiksi. Britannialle ovat olleet leimallisia monen-
laiset kehittämishankkeet sekä ministeriöhallinnossa lukuisat organisaa-
tiomuutokset. Niiden vuoksi ulkopuolisen ei ole ollut helppoa seurata kehi-
tystä. 
Nyttemmin hallituksen sisällä on keskeisessä asemassa Better Regulation 
Executive-niminen yksikkö, joka siirrettiin hiljattain yritystoiminnan minis-
teriön yhteyteen (Departement of Business Enterprise and Regulatory Re-
form). Se ohjaa yleisesti sääntelyuudistusta. Se muun ohessa tarkastaa eri 
ministeriöissä laadittujen säädösehdotusten vaikutusarvioinnit ja valvoo, että 
vaikutusarvioinnista annettuja melko tuoreita ohjeita noudatetaan. Vuodesta 
2003 kansallinen tarkastusviranomainen (National Audit Office) on jälkikä-
teen tarkastanut ministeriöissä laaditut vaikutusarvioinnit. Myös Britannias-
sa on vuodesta 2005 lukien vaikutusarvioinnissa ollut vahvana painotuksena 
yritystoiminnalle aiheutuvan hallinnollisen rasituksen alentaminen, mihin on 
liittynyt sääntelyn yksinkertaistamis- ja hallinnon rationalisointipyrkimyk-
siä.1 
                                                 
1 Britanniassa on viime vuosina laadittu kaikkiaan arviolta yli 1 000 vaikutusarviointia, 
vuositasolla nykyisin 160–170. Arvioiden laatua on arvosteltu melko ankarasti NAO:n ja 
Britannian kauppakamarin teettämässä tutkimuksessa. Baldwin, R. Better Regulation: 
Tensions abroad the Enterprise. Teoksessa Weatherhill (ed.)(2007). Better Regulation, 
32 ja 41–42. 
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Britannian nykyisissä säädösehdotusten vaikutusarviointiohjeissa 
(2007) on painotettu, että sääntelyn (eli intervention) tarve pitäisi perustella 
vahvasti ja läpinäkyvästi suhteessa asetettuihin tavoitteisiin1. Eri toiminta-
vaihtoehtoja tulisi vertailla argumenttien ja näytön valossa. Ohjeissa koros-
tetaan myös vaikutusarvioinnin vuorovaikutuksellisuutta. Vaikutusarvion 
perusjäsentely on uusien ohjeiden mukaan seuraava: 1) interventio ja eri 
toimintavaihtoehdot eli ongelman kuvaus, ehdotuksen tavoitteenasettelu, 
tarkoitetut vaikutukset, mitä toimintavaihtoehtoja on harkittu ja perustelu 
ehdotetulle toimenpiteelle, 2) analyysi ja perustelut (evidence), 3) mihin 
tietoon vaikutusarviot pohjautuvat ja 4) kuvaus erilaisista vaikutusarvioin-
neista, niin määrällisistä kuin laadullisista. 
Britannian vaikutusarvioinnin viime vuosien kehityksestä voi vielä ki-
teyttää seuraavia erityispiirteitä: 
• Paljon huomiota on suunnattu säännösten toimeenpanon ja noudat-
tamisen kysymyksiin ja siinä yhteydessä erityisesti paikallishallin-
non ja -viranomaisten toimintaan. Tätä varten on organisoitu uusi 
toimielin (Local Better Regulation Office). Näkökulmaa on parem-
man sääntelyn toiminnassa siirretty tällä tavoin keskushallintokes-
keisestä tarkastelusta alhaalta ylös -näkökulmaan.2 
• Myös Britanniassa on korostettu sääntelyuudistuksessa etutahojen ja 
muiden hallinnon ulkopuolisten toimijoiden osuutta. Tätä on osal-
taan tukenut myös uudistusta tukeva, hallinnosta riippumaton aja-
tuspaja, Better Regulation Commission. 
• Kolmas ominaispiirre Britannian sääntelyuudistuksessa on ollut 
vahva suuntautuminen erilaisiin ns. sääntelyvirastoihin eli regulaat-
toreihin (joita oli vuosi sitten kolmisenkymmentä). Näillähän on 
anglo-amerikkalaisessa järjestelmässä vahva asema sääntelyjen to-
teuttajana ja myös laatijana. 
• Edelliseen liittyen Britanniassa on painotettu, varsinkin regulaattorien 
toiminnassa, riskiarvioinnin merkitystä viranomaistoiminnan suun-
taamisessa ja sanktioiden valinnassa (riskiarvioinnista lisää seuraa-
vassa jaksossa). 
• Britanniassa on lisäksi kesällä 2008 tuotu esiin ehdotus erityisen 
sääntelybudjetin laadinnasta, missä sääntelyä koskeva taloudellinen 
informaatio on keskeistä3.  
 
                                                 
1 Tästä laajemmin Jacopo Torriti. United Kingdom. Teoksessa Frick, Ernst. International 
Regulatory Reform Report, 101–106. 
2 Ibid., 93–94. 
3 Yritysten hallinnollisen taakan vähentäminen – Ehdotus kansalliseksi toimintaohjel-
maksi. 2008, 30. 
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Yhdysvallat 
Yhdysvalloissa on pisimpään, yhtäjaksoisesti yli 30 vuoden ajan 1970-
luvun jälkipuolelta tähdätty sääntelyn uudistamiseen ja erityisesti sää-
dösehdotusten vaikutusarvioinnin parantamiseen. Presidentti Reaganin 
toimikaudella annettiin liittovaltion hallinnolle yleinen ohjeisto sääntelyeh-
dotusten vaikutusten arvioinnista. Pääkohdin vastaavansisältöinen ohjeisto 
on ollut voimassa siitä asti useista tarkistuksista huolimatta (nyttemmin 
Executive Order 12866). Reaganin kaudella perustettiin myös presidentti-
hallinnossa toimivan budjetti- ja johtamisasioiden viraston (Office of Ma-
nagement and Budget) yhteyteen sääntelyasioiden yksikkö OIRA (Office of 
Information and Regulatory Policy), jolla on ollut siitä asti keskeinen rooli 
sääntelyuudistuksessa yleensä ja vaikutusarvioinnin kehittämisessä. Rea-
ganin kauden keskeinen deregulaatiotavoite sääntelyn määrän vähentämi-
seksi tai sen keventämiseksi ei johtanut kestäviin tuloksiin, mutta sen si-
jaan sääntelyn laadun ja vaikutusarvioinnin parantaminen on pysynyt kes-
keisenä päämääränä. 
USA:n sääntelyuudistuksen hahmottamiseksi on tärkeää ottaa huomioon 
sen erityispiirteet. Uudistushankkeet, joita jäljempänä selostetaan, kohdistu-
vat ainoastaan lakeja alemmanasteiseen sääntelyyn. Varsinaiset lait, joita 
koskevissa aloitteissa ja valmistelussa kongressilla onkin eurooppalaisiin 
parlamentteihin verrattuna olennaisesti määräävämpi asema, ovat siis jääneet 
näiden sääntelyuudistustoimien ulkopuolelle. Toiseksi on hyvä muistaa, että 
juuri lakeja alemmanasteisen sääntelyn määrä on Yhdysvalloissa huomatta-
va ja sen merkitys niin yksityishenkilöiden kuin yritystenkin kannalta tärkeä. 
Sääntelyasioiden yksikön OIRA:n1, jossa päätoimisesti työskentelee 
viitisenkymmentä asiantuntijaa, päätehtäviä ovat: 
• Seurata ja valvoa, että eri hallintovirastot noudattavat sääntelyn laa-
dintaa koskevaa ohjeistoa. Sitä sovelletaan täysimääräisesti ehdo-
tuksiin, joiden taloudellinen vaikutus arvioidaan vuositasolla vähin-
tään 100 miljoonaksi dollariksi. 
• Antaa hallintoviranomaisille ohjeita ja ohjausta säädösehdotusten 
vaikutusten analysoimista varten. 
• Tarkistaa kolmen kuukauden määräajan kuluessa säädösehdotuksis-
ta laadittuja vaikutusarvioita. Tällaisia tarkastuksia tehdään vuosita-
solla noin 500. 
                                                 
1 OIRA:n johtajaksi presidentti Obama on nimittänyt huhtikuussa 2009 Chicagon ja Har-
vardin yliopistoissa aiemmin toimineen professori Cass Sunsteinin, joka on kansainväli-
sestikin tunnettu sääntely- ja valtiosääntökysymysten tuntija ja Yhdysvaltojen oikeustie-
teessä viime vuosina eniten viitattu kirjoittaja. Valkoisen talon tiedote 20.4.2009.  
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• Sääntelyasioiden yksikkö voi kiistää puutteellisena tai virheellisenä 
pitämänsä vaikutusarvion ja edellyttää sen korjaamista. 
• Lisäksi yksikkö käsittelee eri virastojen välisiä kiistoja sääntelyasiois-
sa ja kerää muun muassa yleisöltä näkemyksiä sääntelyuudistuksesta. 
 
Verrattuna eurooppalaisiin säädösehdotusten vaikutusarvioinnin järjestel-
miin Yhdysvaltojen liittovaltiotasolla kiinnittyy huomio sen erityispiirteisiin. 
USA:n järjestelmällä on pitkät perinteet, ja järjestelmä on säilynyt presiden-
tin ja hallinnon vaihdoksista riippumatta peruspiirteiltään yllättävänkin sa-
mankaltaisena. Tämän voi tulkita melko laveaksi poliittiseksi tueksi vaiku-
tusarvioinnin järjestelmää ja sen perusideoita kohtaan. Vaikutusarviointien 
laadintaa ja laatua ohjaavan ja tarkastavan sääntelyasioiden yksikön OIRA:n 
asema suhteessa säädösehdotuksia valmisteleviin hallintoviranomaisiin näyt-
tää Yhdysvalloissa selvästi vahvemmalta ja systemaattisemmalta kuin sa-
mankaltaisilla toimielimillä vastaavissa eurooppalaisissa järjestelmissä.  
Yhdysvalloissa painotetaan paljon säädösten vaikutusten täsmällistä 
määrällistä arviointia, jota varten on luotu melko pitkälle kehiteltyjä analyy-
si- ja laskentatekniikoita. Hyödyt ja kustannukset on aina pyrittävä suhteut-
tamaan perustilanteeseen eli tilanteeseen, josta kyseinen sääntely puuttuisi. 
Korostetaan myös hyötyjen ja kustannusten esittämistä vakiomuotoisella, 
johdonmukaisella ja vertailukelpoisella tavalla. Aina tulisi kuvata se meka-
nismi, jonka kautta vaikutusten uskotaan syntyvän, silloinkin kun vaikutus-
ten määrää on vaikea ennakoida. Hyvin keskeisenä vaikutusarvioinnissa pi-
detään vertailua erilaisten vaihtoehtoisten toimintavälineiden kesken. 
Yhdysvalloissa on 2000-luvulla myös otettu käyttöön mainitun budjetti- 
ja johtamisasioiden viraston johdolla seitsemää liittovaltion eri ohjelma-
tyyppiä koskeva jälkikäteinen arviointijärjestelmä Program Assesment Ra-
ting Tool (PART)1. Ohjelman valmistellut hallintoyksikkö on velvollinen 
arvioimaan ohjelman toteutumista viiden vuoden määrävälein. Ohjelmia 
arvioidaan pisteyttämällä niitä neljällä ulottuvuudella: ohjelman tavoite ja 
sisältö; strateginen suunnittelu; ohjelman johtaminen; ja ohjelman tulokset 
sekä vastuunalaisuus niistä. 
Osana toimintapolitiikan suunnittelua Yhdysvalloissa on korostettu eu-
rooppalaisia vertailumaita enemmän riskianalyysia, josta mainittu budjetti- 
ja johtamisasioiden virasto on antanut tuoreimmat ohjeet syyskuussa 
20072. Ohjeisto koskee ympäristölle, terveydelle ja turvallisuudelle aiheu-
tuvien riskien vähentämistä sekä riskeistä tiedottamista. Ohjeiston yleisenä 
                                                 
1 Regulatory Performance: Ex-Post Evaluation of Regulatory Tools and Institutions. 
OECD. Working Party on Regulatory Management and Reform. Draft Report by the 
Secretariat. 27–28 September 2004, 63. 
2 Office of Budget and Management. Updated Principles for Risk Analysis. 19.9.2007. 
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tavoitteena on edistää riskianalyysien tieteellistä laatua, objektiivisuutta, 
analyysien käyttökelpoisuutta sekä ylipäänsä hallinnon toiminnan tehok-
kuutta ja johdonmukaisuutta. Ohjeistolla on tarkoitus tukea hallinnossa 
tehtäviä riskianalyyseja ja niille rakentuvia toimintapoliittisia ratkaisuja. 
Riskianalyysia pidetään eri toimintavälineiden kokonaisuudessa tärkeänä 
työkaluna, jonka ydin on riskien tunnistaminen ja vähentäminen. Analyysiä 
ei silti pidetä minään monoliittisena prosessina tai yhtenä metodina. Oleellis-
ta on erotella riskin tunnistaminen, sen määrän arviointi, riskin luonnehdinta 
sekä menetelmät ja metodit hallita riskejä. Riskianalyysissa tulisi hyödyntää 
parasta, kohtuullisesti saatavilla olevaa tieteellistä tietoa. Tiedon epävar-
muustekijöiden, oletusten ja vinoumien tunnistaminen ja esiin tuominen on 
tärkeää. Riskien hallintaa tulisi suunnitella hyödyntämällä erilaisia strategi-
sia toimintavaihtoehtoja. Tätä varten on eriteltävä riskien, hyötyjen ja kus-
tannusten jakaantumista. Riskeistä tiedottaminen ei ole yksi- vaan kak-
sisuuntainen prosessi, jossa eri toimijat, ammattilaiset, asiantuntijat, toimin-
tapolitiikan suunnittelijat ja myös yleisö ovat tärkeitä. Myös viestinnässä 
riskeihin liittyvä tiedollinen epävarmuus on tuotava esiin. 
Eurooppalaisittain kiinnostava piirre yhdysvaltalaisessa ohjeistossa on 
myös budjetti- ja johtamisasioiden viraston 2004 antama ohje vertaisarvioin-
nista hallintovirastojen käyttämän tieteellisen tiedon laadun parantamiseksi1. 
Ohjeen ydin on parantaa hallinnon hyödyntämän tiedon laatua ja uskottavuut-
ta vastaavanlaisella vertaisarvioinnilla kuin tiedeyhteisössä käytetään. Arvio 
toteutetaan ennen kyseisen tiedon julkistamista käyttämällä yksittäin tai pa-
neelina päteviä, riippumattomia asiantuntijoita, joilla ei ole asiassa erityisiä 
intressejä.  
Ohjeessa tähdennetään vertaisarvioinnin läpinäkyvyyttä. Arviointiteh-
tävä, arvioitsijat, näiden kannanotot ja hallintoviraston kommentit niihin 
ovat julkisia. Myös yleisöllä on mahdollisuus osallistua prosessiin kom-
menteillaan. Lisäksi ohjeessa korostetaan, että arvioitsijoiden valinnassa on 
otettava huomioon erilaiset tieteelliset koulukunnat. Myös vertaisarvioin-
nissa on tärkeää tunnistaa tiedolliset epävarmuustekijät ja ottaa ne haltuun 
mahdollisimman hyvin. 
Vertaisarvioinnin vahvuuksiksi nähdään toimintapolitiikan hyötyjen li-
sääntyminen tai ainakin kustannusten aleneminen (hyötyjen säilyessä), mi-
käli toimintapolitiikkaa pohjautuu pätevään, vertaisarvioinnilla testattuun 
tieteelliseen tietoon. Toinen vahvuus on yhteisymmärryksen lisääntyminen 
kyseisestä ratkaisusta kiinnostuneiden tahojen kesken, kolmas se, että lain-
säätäjien ja tuomioistuinten valmius puuttua oletuspohjalta toimintapolitii-
                                                 
1 Executive Office of Management and Budget. December 16, 2004. Final Information 
Quality Bulletin for Peer Review. 
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kan sisältöön vähenee. Ohje edellyttää hallintovirastojen raportoivan vuo-
sittain vertaisarvioista sääntelyasioiden yksikkö OIRA:lle. 
Mainittu yhdysvaltalainen ohje on kiinnostava yritys kytkeä tieteellinen 
tieto säädösehdotusten ja politiikkatoimien valmisteluun. Ohjeessa painote-
taan, että kunkin alan parhaaseen asiantuntemukseen perustuva vertaisarvio 
on tärkeää erottaa yhtäältä yleisön tai etutahojen lausumista ja kommen-
teista, jotka koskevat tiettyä toimintapolitiikkaa. Samoin se tulee erottaa 
toimintapolitiikkaa koskevasta päätöksenteosta, joka on hallinnon asia, 
kuten ohje korostaa. Päätöksenteossa vertaisarvioitu tieteellinen tieto toimii 




Euroopan unionissa kiinnostavinta säädösehdotusten vaikutusarvioinnissa 
on toiminta, joka komissiossa on muotoutunut runsaan kahden vuoden ku-
luessa jo mainitun erityisen vaikutusarviolautakunnan myötä1. Kuten todet-
tiin, viisijäseninen komission korkean tason asiantuntijavirkamiehistä 
koostuva, työssään pääosastoista riippumaton lautakunta tarkastaa kaikkiin 
komission säädöshankkeisiin liittyvät vaikutusarviot ennen kuin niistä teh-
dään komission ratkaisu. Taustaksi on hyvä muistaa, että ennen neljä–viisi 
vuotta sitten aloitettua vaikutusarvioinnin aitoa ja vakavaa kehittämistä 
komission säädösehdotuksia arvosteltiin melko ankarasti puutteellisesta 
ehdotusten vaikutusten selvittämisestä. 
Vuonna 2008 vaikutusarviolautakunta on tehnyt 135 tarkastusta (vuonna 
2007 102). Asianomaisia pääosastoja pyydettiin korjaamaan tai tarkistamaan 
arvioita ja tuomaan se uuteen tarkastukseen vajaassa kolmanneksessa (43 
kappaletta 2008). Kaikissa tapauksissa vaikutusarvioita myös parannettiin, 
lautakunnan mukaan 40 prosentissa huomattavasti. Lautakunta edellyttää, 
että korjatussa ehdotuksessa selostetaan, mitä muutoksia arviointiin on tehty 
lautakunnan huomautusten johdosta. Nykyisin lautakunnan tarkastus kattaa 
myös komission työ- ja lainsäädäntösuunnitelman sisältämät ns. tiekartat, 
joissa on jo alustavaa informaatiota muun muassa eri toimenpidevaihtoeh-
doista, niiden vaikutuksista sekä tietotarpeista vaikutusten syvempää ana-
lysointia varten. Vaikutusarviolautakunnan lausunnot ovat julkisia ja ne toi-
mitetaan myös neuvoston ja parlamentin käyttöön. 
Keskeisinä vaikutusarvioiden puutteina lautakunta on todennut erityisesti 
kolme kohtaa, joita ei voine pitää yllättävinä: säädöstoimen kohteena olevan 
                                                 
1 Tässä jaksossa esitetyt tiedot pohjautuvat pääosin asiakirjaan Impact Assesment Board 
Report for 2008. Commission Staff Working Document. Brussels 29.1.2009, 
SEC(2009)55. 
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ongelman epäselvä ja epätäydellinen analyysi, itse vaikutusarvion ylimalkai-
suus ja epätasapainoisuus sekä niiden toimenpidevaihtoehtojen epätäydelli-
syys tai keinotekoisuus, mistä arvio on tehty. Tärkeimpinä parannuskeinoina 
lautakunta pitää osaamisen kohentamista ja vaikutusarvioinnin suunnitelmal-
lisuuden lisäämistä. 
Vaikutusarviolautakunnan kapasiteetti on nykyisellään maksimikäytös-
sä. Se kokoontuu keskimäärin kahdesti kuukaudessa. Lautakunnan työtä 
avustaa komission pääsihteerin alainen sihteeristö viidentoista henkilötyö-
vuoden verran. Sihteeristö myös neuvoo vaikutusarvioita laativia pääosas-
toja. 
Säädösehdotusten vaikutusarvioinnissa näyttää EU:n komissiossa ta-
pahtuneen lyhyessä ajassa melko selkeä toimintatapojen muutos. Kun ko-
missio pyysi kesällä 2008 eri tahoilta kommentteja valmistelussa olleista 
uusista vaikutusarvio-ohjeista, enemmistö lausunnonantajista piti toteutu-
nutta vaikutusarvioinnin muutosta myönteisenä1.  
 
 
5 Lakiehdotusten vaikutusten arviointi Suomessa 
Valtioneuvoston antamilla ohjeilla on hallituksen esitysten valmistelijat 
velvoitettu selvittämään säädösehdotuksen vaikutuksia jo 1970-luvun jäl-
kipuolelta lukien. Nykyisten hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan 
(vuodelta 2004) hallituksen esityksessä on selostettava ehdotuksen talou-
delliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ympäristövai-
kutukset ja yhteiskunnalliset vaikutukset. 
Lisäksi säädösehdotusten vaikutusten arvioinnista on 2007 annettu ver-
raten seikkaperäiset nimenomaiset ohjeet. Ohjeiden alkuosassa on tarkas-
teltu vaikutusarviointia osana säädösvalmistelua selostamalla, miksi vaiku-
tuksia arvioidaan, mitä vaikutuksia arvioidaan ja kuinka laajasti. Lisäksi on 
kuvattu vaikutusarvioinnin vaiheet sekä selvitetty vaikutusarvioinnin tieto-
lähteitä ja menetelmiä. Sen jälkeen on käyty läpi hallituksen esitysten laa-
timisohjeissa mainitut neljä vaikutusten päätyyppiä. Lisäksi ohjeita on 
konkretisoitu kymmenkunta sivua käsittävällä vaikutusarvioinnin tarkistus-
listalla. 
Nykyiset kotimaiset ohjeet säädösehdotusten vaikutusten selvittämisestä 
etukäteen ovat laadun ja tietosisällön puolesta hyvin vertailukelpoisia alan 
kansainväliseen kehitykseen ja muiden kehittyneiden maiden vastaaviin oh-
jeistoihin. Tästä huolimatta useissa tutkimuksissa, lainvalmistelun kehittä-
mistä koskevissa virallisselvityksissä ja valtiotalouden tarkastuksessa on 
                                                 
1 Commission reaction to inputs received in the public consultation on the Impact As-
sesment Guidelines, June – July 2008. 
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yhtäpitävästi jo pitkään todettu, että lakiehdotusten vaikutusten arvioinnissa 
on vakavia epäkohtia ja puutteita ohjeistoista riippumatta1 Tämän vuoksi 
vuonna 2006 valmistuneessa Paremman sääntelyn ohjelmassa, jonka nykyi-
nen hallitus ohjelmansa mukaan toteuttaa, yhdeksi tavoitteeksi on asetettu 
säädöshankkeiden vaikutusten arvioinnin tehostaminen. 
Mainittu Paremman sääntelyn toimintaohjelma on ollut taustana myös 
nykyisen hallituksen syksyllä 2007 laatimalle, maassamme ensimmäiselle 
hallituksen lainsäädäntösuunnitelmalle, joka sisältyy osana hallituksen ns. 
strategia-asiakirjaan2. Lainsäädäntösuunnitelman yleinen osa sisältää viisi 
keskeistä toimenpidettä, joiden avulla hallitus pyrkii erityisesti paranta-
maan lainvalmistelun ja säädösympäristön laatua kilpailukyvyn ja hyvin-
voinnin turvaamiseksi. Yhtenä kehittämistoimenpiteenä on nimenomaisesti 
tehostaa lainsäädännön vaikutusten arviointia. Tämä kehittämistoimi koh-
distuu säädösvalmisteluvaiheeseen ja koskee siis ensi sijassa vaikutusten 
arvioimista etukäteen. On kuitenkin huomattava, että hallituksen esitysten 
laatimisohjeissa ja säädösehdotusten vaikutusarvio-ohjeissa on käsitelty 
suppeasti myös vaikutusten seurantaa jälkikäteen. Vaikutusarvio-ohjeiden 
mukaan jälkikäteisen ”seurannan toteuttamista on syytä pohtia jo valmiste-
luvaiheessa”3. 
Hallitus on talvella 2009 arvioinut itse hallitusohjelman ja mainitun stra-
tegia-asiakirjan toteutumista ja sen myötä myös, miten lainsäädäntösuunni-
telman mukainen lainsäädännön vaikutusten arviointi on kehittynyt4. Halli-
tuksen oma tummasävyinen yleispäätelmä kuuluu: ”vaikutusten arviointia ei 
tehdä kattavasti eikä organisoida riittävästi”5. Hallituksen seuranta-asiakirja 
                                                 
1 Ervasti K, Tala, J. 1996. Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. Valtiovarainministe-
riö. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos; Ervasti, K, Tala, J, Castren E. 2000. Lainvalmiste-
lun laatu ja eduskunnan valiokuntatyö. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 
172/2000; OECD. Reviews of Regulatory Reform.Finland. 2003; Tala, J, Litmala, 
M.(2006) Katsauksia Suomen lainsäädäntökehitykseen. Valtioneuvoston kanslian julkai-
su 9/2006; Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Valtioneuvoston kanslian julkaisu 
8/2006; Valtiotalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varain-
hoitovuodelta 2007. K 15/2008, 5. 
2 Hallituksen strategia-asiakirja 2007. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 18/2007. 
3 Ohjeet säädösehdotusten vaikutusten arvioinnista, 13 – Vesa Vihriälän mukaan politiik-
katoimien jälkikäteinen arviointi ei ole Suomessa kuitenkaan systemaattista. Vihriälä V. 
Politiikka-analyysi (talous)politiikassa. Teoksessa Ilmakunnas, Junka, Uusitalo (toim.). Vai-
kuttavaa tutkimusta – miten arviointitutkimus palvelee päätöksenteon tarpeita. Valtion talou-
dellinen tutkimuskeskus 2008, 32. – Kaikkiaankin OECD:n mailla on rajoitetusti kokemuk-
sia politiikkatoimien jälkikäteisestä arvioinnista. Em. OECD-raportti, 5. Arvioinnin historiaa 
onkin kuvattu täyttymättömien lupausten historiaksi, ibid., 12. 
4 Hallitusohjelman toimeenpanon seuranta hallituskauden puolivälissä. – Hallituksen 
strategia-asiakirjan seuranta. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 14/2009. 
5 Hallitusohjelman toimeenpanon seuranta, 268. – Kriittisiä arviointeja viime aikojen 
lakiesitysten sisältämistä vaikutusarvioinneista ovat hiljattain esittäneet muun muassa 
Elinkeinoelämän keskusliitto, jossa on käyty ”tiheällä kammalla” läpi kaikki vuoden 
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ei sisällä esityskohtaisia tietoja vaikutusarvioinnin tilasta, mutta oikeusmi-
nisteriön tarkastustoimiston keräämistä tiedoista on kuitenkin pääteltävissä, 
että laajoja vaikutusarviointeja tehdään melko harvalukuisissa esityksissä ja 
pääosin on kyse tietosisällöltään suppeista tai maininnan varaan jääneistä 
arvioista.1  
Strategia-asiakirjan mukaan hallituksen keskeisen huomion kohteena 
säädösvalmistelun kehittämisessä ovat 22 erikseen lueteltua hanketta. Niis-
tä asiakirjassa todetaan, että ”vaikutuksia tunnistetaan ja arvioidaan pää-
sääntöisesti vasta pykälien ja niiden perustelujen kirjoittamisvaiheessa”2. 
Tässä työvaiheessa vaikutusten arviointi voinee vaikuttaa vain marginaali-
sesti ehdotuksen pääsisällön muotoutumiseen. Pääasiallisina esteinä asian-
mukaiselle vaikutusten arvioinnille mainituissa hankkeissa on tuotu esiin 
liian tiukat aikataulut ja riittämätön ulkopuolinen asiantuntija-apu. Vaiku-
tusarvioinnin parantamisehdotuksina seuranta-asiakirjassa on mainittu tu-
kipalvelujen tehostaminen, verkkoaineiston ja koulutuksen lisääminen, 
vaikutusarviointeihin kohdistettavan seurannan jatkaminen sekä vaiku-
tusarviointia koskevan vastuujärjestelmän selkiyttäminen.3 
Tähänastisen kokemuksen valossa lainsäädännön vaikutusten arviointi-
toiminnassa ei näytä tällä hallituskaudella toistaiseksi tapahtuneen mainit-
tavaa muutosta.  
Suomalainen lainsäädännön vaikutusarvioinnin järjestelmä poikkeaa 
useimmista meihin verrattavista maista sekä Euroopan unionista siinä, että 
Suomessa ei ole toistaiseksi organisoitu valtioneuvostoon erityistä institu-
tionaalista yksikköä, jonka tehtävä olisi edistää ja ohjata säädösehdotusten 
vaikutusarviointia ministeriöissä tai tarkistaa laadittujen ennakointien laa-
tua. Asiaa selvitettiin hiljattain, mutta vuonna 2007 valmistuneessa ehdo-
tuksessa puollettiin verkostomaisen yhteistoiminnan jatkamista vaikutusar-
vioinnin tukijärjestelmänä4. Tällainen tukijärjestelmä (ns. SÄKE III-
työryhmään sisältyvä säädösehdotusten vaikutusarvioinnin kehittämisjaos-
to) onkin aloittanut vuoden 2008 lopulla toimintansa. Vaikutusarvioinnin 
                                                                                                                                    
2008 hallituksen esitykset ja jonka tiedotteen mukaan yritysvaikutusten arviointi jää 
edelleen ”varsin puutteelliseksi ja suppeaksi”. Elinkeinoelämän keskusliiton tiedote 
16.2.2009. Valtioneuvoston oikeuskanslerin mukaan ”lain vaikutuksia ja vaihtoehtoja ei 
ole arvioitu riittävän syvällisesti ja punnittu tasapuolisesti”. Helsingin Sanomat 
13.2.2009. Eduskunnan puhemiesneuvoston kannanotossa 2.4.2009 on arvosteltu yleises-
ti hallituksen lainvalmistelun tasoa ja sitä, ettei paremman sääntelyn ohjelmasta ole syn-
tynyt riittäviä tuloksia mainitsematta erikseen vaikutusarviointia. 
1 Ks. lähemmin Taina Riihisen Paremman sääntelyn neuvottelukunnalle 27.4.2009 esit-
tämä muistio kuvioineen. 
2 Hallitusohjelman toimeenpanon seuranta, 266. 
3 Ibid., 270. 
4 Säädösten vaikutusarvioinnin asiantuntijapalveluja koskeva valtiovarainministeriön 
työryhmän mietintö 7/2007. 
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vaisu nykytila ei tue Suomessa omaksuttua järjestelmää, jossa useista muis-
ta maista ja unionista poiketen on jätetty luomatta valtioneuvoston piiriin 
vaikutusarviointia johdonmukaisesti tukeva, kannustava ja valvova institu-
tionaalinen erityisjärjestely. 
Lainsäädännön vaikutusten arviointiin liittyy läheisesti pyrkimys sään-
telystä yrityksille aiheutuvan hallinnollisen taakan vähentämiseen. Tästä on 
joulukuussa 2008 valmistunut ehdotus kansalliseksi toimintaohjelmaksi1. 
Ohjelmassa ehdotetaan Eurooppa-neuvoston kannanoton suuntaisesti, että 
Suomessa vähennettäisiin lainsäädännöstä ja viranomaismenettelyistä 
koostuvaa yritysten hallinnollista taakkaa vuoden 2006 tasosta 25 prosent-
tia vuoden 2012 loppuun mennessä. Hallinnollisen taakan nykyiseksi mää-
räksi on Suomessa arvioitu noin kaksi prosenttia bruttokansantuotteesta. 
Ehdotuksen perusteella hallitus on maaliskuussa 2009 asettanut periaate-
päätöksellä tavoitteeksi yritysten hallinnollisen taakan vähentämisen maini-
tun ehdotuksen mukaisesti.  
Ohjelmaehdotuksessa on kartoitettu keskeisimpiä hallinnollisen taakan 
vähentämistoimia eri ministeriöiden toimialoilla (valtiovarainministeriö; 
maa- ja metsätalousministeriö; työ- ja elinkeinoministeriö; sosiaali- ja ter-
veysministeriö; ympäristöministeriö). Vireillä olevissa lainsäädäntöhank-
keissa vähentämistoimet on työryhmän mukaan suunniteltava osana sää-
dösehdotusten taloudellisten ja yritysvaikutusten arviointia. Tällöin vähen-
tämistoimia seurataan sekä oikeusministeriön toimittaman laintarkastuksen 
että työ- ja elinkeinoministeriön 2009 käynnistämän uudenlaisen seurannan 
avulla. Hallinnollisen taakan vähentämispyrkimykset on ohjelmaehdotuk-
sessa kytketty lainsäädännön vaikutuksiin yleisesti toteamalla, että vähen-
tämistoimet on toteutettava ”vaarantamatta lainsäädännön yhteiskunnallis-
ten tavoitteiden saavuttamista”2.  
 
 
                                                 
1 Ks. edellä viite 1 sivulla 389. 
2 Työryhmän mietintö, 63. 
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6 Havaintoja ja keskustelua säädösvalmisteluun  
 liittyvän vaikutusarvioinnin tilasta, ongelmista ja  
 kehittämismahdollisuuksista1 
Säädösehdotusten vaikutusten arviointi on periaatteessa omaksuttu viimek-
si kuluneen 15 vuoden kuluessa jokseenkin kaikissa kehittyneissä valtiois-
sa, EU mukaan luettuna. Kuilu vaikutusarviointiohjelmien ja -ohjeiden se-
kä arkikäytännön välillä on monessa maassa kuitenkin suuri; paljon vaiku-
tusarvioinnista jää yhä vain hurskaiksi toiveiksi tai paperille. Toteutetut 
arvioinnit ovat usein kapeita, osittaisia ja lainsäädäntöprosessin kannalta 
liian myöhään tehtyjä. Tarkat määrälliset arvioinnit ovat paljon harvinai-
sempia kuin ohjeiden perusteella voisi kuvitella. Hienojakoiset, kehittyneet 
analyysimallit eivät ole toistaiseksi levinneet laajalle. 
Pisimpään vaikutusarviointia harjoittaneen Yhdysvaltojen ja Euroopan, 
erityisesti Euroopan unionin järjestelmän välillä on kiinnostavia eroja. Yh-
dysvalloissa on korostettu täsmällisiä rahamääräisiä arvioita ja laskenta-
malleja. Ekonomisteilla on siellä ollut vahva asema vaikutusarviointitoi-
minnassa. Euroopan unionissa vaikutusten arviointi on pyritty kytkemään 
palvelemaan yleisluonteisia tavoitteita, kuten kestävää kehitystä, kilpailu-
kykyä, sääntely-ympäristön yksinkertaistamista ja legitimiteetin kohenta-
mista unionin ja kansalaisten suhteessa. 
Tuoreessa vertailussa Yhdysvaltojen ja EU:n vaikutusarviointitoimin-
nan kesken on tehty kolme kiinnostavaa havaintoa unionista2. Usean tutki-
muksen mukaan alkuvuosien (2003–2006) vaikutusarviot unionissa olivat 
monelle pettymys, sillä niissä oli vain noin puolessa ylipäänsä määrällisiä 
arvioita ja usein puuttui kokonaiskuva ehdotuksen hyödyistä ja kustannuk-
sista. Alkuvaiheen jälkeen vaikutusarvioiden laadun on havaittu parantu-
neen tuoreissa ehdotuksissa. Tästä huolimatta monesta arviosta puuttuu yhä 
tärkeää taloudellista informaatiota. Paraneminen koskee erityisesti kustan-
nusten arviointia; hyötyjen ennakoinnissa ei ole todettu vastaavaa muutos-
ta.  
Kiinnostava ja tärkeä havainto on se, että vuotuisilta vaikutuksiltaan 
100 miljoonaa dollaria ylittävissä säädöshankkeissa EU:n vaikutusarvioi-
                                                 
1 Jaksossa on hyödynnetty EVIA-tutkijaryhmän (Evaluating Integrated Impact Asses-
ments) helmikuussa valmistunutta yhteenvetoraporttia, joka on laadittu EU:n kuudennen 
kehysohjelman rahoituksella. Tutkijaryhmään kuuluivat Klaus Jacob, Julia Hertin, Peter 
Hjerp, Claudio Radaelli, Anne Meuwese, Oliver Wolf, Carolina Pacchi ja Klaus Ren-
nings. 
2 Cecot, C, Hahn, R, Renda, A, Schrefler L. An evaluation of the quality of impact as-
sessment in the European Union with lessons for the US and the EU. Regulation & Go-
vernance December 2008, 405–424. 
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den laatutaso vastaa tutkijoiden mukaan saman suuruusluokan yhdysvalta-
laisten ehdotusten arvioita. EU:ssa laadittujen vaikutusarvioiden laadun 
onkin päätelty paranevan ehdotuksesta aiheutuvien kustannusten nousun 
myötä. Monesta arvioinnista puuttuu kuitenkin yhä vaikutusten kokonais-
tarkastelu. Tämä vastaa huonosti päättäjien odotuksia. Nämä ovat muuten-
kin kritikoineet vaikutusarvioita siitä, että avaintietoja on vaikea löytää. 
Vaikutusarviointia koskeva keskustelu on keskittynyt paljolti arvioiden 
laatuun – sen jälkeen, kun on ylitetty käytännössä se kynnys, että arvioita 
on ylipäänsä ryhdytty laatimaan. Yhdeksi vakioteemaksi on vähitellen 
noussut kysymys vaikutusarvioiden laatuun kohdistuvasta arvioinnista, sen 
kohteista ja menettelytavoista; miten vaikutusarvioiden laatua tulisi puoles-
taan arvioida. Aihepiiriä on jäsennetty kolmeen osateemaan: 1) noudatta-
mistestillä voidaan selvittää, ”totellaanko” säädösvalmistelussa vaikutusar-
viointia koskevia ohjeita ja menettelysääntöjä, 2) tulostestillä tarkastellaan, 
minkä laatuisia ja sisältöisiä vaikutusarvioinnit ovat, toisin sanoen millaista 
informaatiota ne tarjoavat ehdotuksen vaikutuksista ja 3) funktio- tai vaiku-
tustestillä koetetaan mitata, millä tavoin vaikutusarvioinnit lopulta ovat 
vaikuttaneet säädösehdotusten laatuun; onko se kohentunut vai ei.1 
Laadunarvioinnin menetelmiä on tutkimuskirjallisuudessa niin ikään jä-
sennetty kolmeen ryhmään2. Asiantuntijat voivat tarkastella ns. vertaisarvioin-
tina vaikutusarvion laatua. Siinä ongelmana saattavat olla arvioinnin subjek-
tiivisuus, tulosten vaikea yleistettävyys sekä toistettavuus. Toinen tie on ver-
tailla etukäteen tehtyjä ennakointeja ja jälkikäteen tutkittuja, säädöksen toteu-
tuneita vaikutuksia toisiinsa. Jälkikäteisarvio on kuitenkin usein kallista, eikä 
voine siksi koskea kovin monia säädösehdotuksia. Kolmantena menettelyta-
pana on ehdotettu vaikutusarvioinnin pisteyttämistä tiettyjen valittujen objek-
tiivisten kriteerien avulla: kuten onko tiettyjä hyötyjä tai kustannuksia arvioitu 
määrällisesti, onko selvitetty ja arvioitu eri vaihtoehtoja tai onko asetettuja 
oletuksia hyödynnetty johdonmukaisesti. Kukin kriteeri pisteytetään sovitulla 
asteikolla. Tämän vaihtoehdon ongelma on se, että vaikutusarvio voi hyvistä 
pisteistä huolimatta jäädä kehnoksi, jos yksittäisiä eri kriteerejä koskevat 
arviot ovat tosiasiassa laadultaan huonoja. 
Vaikutusarvioinnin tekeminen ja laatu on yksi asia, ja tästä erillinen ky-
symys on se, miten arvioita käytetään, kuka niitä hyödyntää ja missä lain-
                                                 
1 Meuwese, A. 2008. Impact Assesment in EU Lawmaking, 5. Regulatory performance: 
Ex-Post Evaluation of Regulatory Tools and Institutions. OECD. Working Party on Re-
gulatory Management and Reform. Draft Report by the Secretariat. 27–28 September 
2004, 5 ja Frick, Ernst, 16–17. – Kuten EU:n vaikutusarviolautakunnan tuoreessa kerto-
muksessa todetaan: päätavoite ei ole vaikutusarvioiden laadun vaan säädösehdotusten 
laadun parantaminen, 9. 
2 Cecot ym., 409. 
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säädäntöprosessin vaiheessa. Kuten edellä todettiin, merkityksestään huo-
limatta tätä kysymystä on pohdittu ja tutkittu hämmästyttävän vähän.  
Kirjallisuudessa on tuotu esiin erilaisia funktioerittelyjä vaikutusarvioin-
nin käyttötavoista.1 Säädösvalmistelussa laadittavia vaikutusarviointeja voi-
daan käyttötavan perusteella yhden hahmotelman mukaan jäsentää neljään 
ryhmään: 1) täysimittainen kustannus-hyöty-analyysi, joka kattaa myös eri 
vaihtoehtoja ja niiden tuloksellisuutta koskevia ennakointeja; 2) eri politiik-
katavoitteiden ja -lohkojen integrointia palveleva vaikutusanalyysi, jossa 
kyseinen ehdotus tai toimintapolitiikka suhteutetaan laajempaan yhteyteen, 
kuten kestävän kehityksen tai yritystoiminnan kilpailukyvyn edistämiseen; 
3) vain tiettyihin, etukäteen määritettyihin osatekijöihin kohdistuva enna-
kointi, jolloin vaikutusarvio kohdistuu esimerkiksi yrityksille aiheutuvaan 
hallinnolliseen taakkaan, ympäristövaikutuksiin, terveyteen tai säädösehdo-
tuksen implementointiin; 4) säädösehdotuksen hyväksyttävyyttä ja oikeutus-
ta tukeva vaikutusarvio, johon ei useinkaan sisälly arvioita eri toimintavaih-
toehdoista. Eri käyttötapojen erotteluun sisältyy tärkeä opetus. Vaikutusar-
vioinnin potentiaalisten käyttäjien ja tilaajien tulisi tiedostaa ja tuoda ni-
menomaisesti esiin se funktio ja tarkoitus, jota varten vaikutusarviointia 
kulloinkin pidetään tarpeellisena2. 
Ydinkysymyksiä säädösvalmisteluun sisältyvien vaikutusarviointien ke-
hittelyssä on se, miten ja mihin arvioita käytetään. Vaikutusarvioinnin ja sen 
hyödyntämisen suhde erityisesti poliittisessa päätöksenteossa on monimut-
kainen ja ongelmallinen. Kokemuksen mukaan ei todellakaan ole mitään 
automatiikkaa siinä, että (hyvä) vaikutusarvio aina tulisi ilman muuta hyö-
dynnetyksi päätöksenteossa. On näyttöä siitä, että hyvätkin vaikutusarviot 
ovat saattaneet jäädä vähälle käytölle. Toisinaan ajatellaan, että vaikutusar-
vio antaa selkeän vastauksen asetettuun kysymykseen hävitäkseen sitten 
näyttämöltä. Poliitikot ja virkamiehet ”tekevät sen jälkeen työn”3. Vaiku-
tusarviointi antaa kuitenkin harvoin vain yhden vastauksen. Ennemminkin se 
kehystää ratkaistavana olevan ongelman laajempaan asianyhteyteen, avaa 
erilaisia toimintavaihtoehtoja ja tuo esiin mahdollisia sivuvaikutuksia. Vai-
kutusarvio voi kyllä kertoa erilaisista laaja-alaisista vaikutuksista, se voi in-
formoida hyvistä ja huonoista vaikutuksista tai selvistä ja epävarmoista vai-
kutuksista. Usein se myös lisää läpinäkyvyyttä ja ymmärrystä säänneltävänä 
olevasta asiasta sekä tuottaa hyödyllistä tietoa jälkikäteisiä seurantatoimia 
varten.4  
                                                 
1 Esimerkiksi Meuwese, 44–49. 
2 Improving the Practice of Impact Assesment, 6–7. 
3 Kielikuva on peräisin edellisessä viitteessä mainitusta raportista, 3. 
4 Ibid., 3 ja 8. 
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Vaikutusarvioinnin ja päätöksenteon suhteesta on keskusteltu kuitenkin 
myös vielä tätä yleisemmästä teoreettisesta ja normatiivisesta näkökulmasta. 
On nostettu esiin kysymys siitä, voiko vaikutusarviointi toimia vain neutraa-
lina informaation antajana vai astuuko se – tai pyrkiikö se astumaan – kui-
tenkin jollakin tapaa päätöksentekijän sijaan. Joka tapauksessa pitäisi olla 
avoin ja herkkä tunnistamaan, muuttaako vaikutusarviointi lainsäädäntöpro-
sessissa eri toimijoiden ja osapuolten – lainvalmistelijoiden, asiantuntijoi-
den, hallintobyrokratian, ulkopuolistahojen, hallituksen tai parlamentin – 
vaikutusmahdollisuuksia ja valta-asemia lainsäädäntöprosessissa jonkun 
tahon hyväksi toisen kustannuksella. Näinhän voi käydä myös ilman, että 
tähän pyritään tai tämä tulee selkeästi näkyville. Tähänastisten vaikutusar-
viointien vajavaista vaikutusta lainsäädäntöprosessiin on selitetty muun 
muassa sillä, että vaikutusarviointia ei ole osattu hahmottaa ja kytkeä oikeal-
la tavalla poliittiselle päätöksenteolle ominaisiin neuvottelun ja kaupankäyn-
nin prosesseihin1. 
Eri maiden kokemus ja tutkimuskirjallisuus ovat tähän mennessä tuoneet 
selkeästi näkyville myös sen, että säädösehdotusten vaikutusarviointia, sen 
laadun ja hyödyntämisen parantamista tulee tarkastella läheisessä yhteydessä 
muihin paremman sääntelyn ohjelmien keskeisiin keinoihin. Erilaisten vaih-
toehtojen analysointi ja huolellinen työskentely parhaiten toimivien sääntely- 
ja muiden välineiden löytämiseksi liittyvät elimellisesti vaikutusarvioinnin 
parantamiseen. Sääntelystä aiheutuvan hallinnollisen taakan vähentäminen, 
joka on noussut 2000-luvulla eurooppalaisten valtioiden ja EU:n melkeinpä 
tärkeimmäksi prioriteetiksi, on osattava suhteuttaa järkevällä ja toimivalla 
tavalla vaikutusarvioinnin laadun yleiseen kehittämiseen.  
Vaikutusarvioinnin kehittäminen kytkeytyy myös läheisesti säädöseh-
dotusten implementointiin2. Siihen pitäisi varautua jo säädösvalmistelussa 
analysoimalla säännöksen implementointiprosessi sen toteutuksen viimei-
seen, tärkeimpään lenkkiin saakka, jossa usein toimeenpanoviranomainen 
ja sääntelyn kohde (yritys tai yksityishenkilö) kohtaavat. Säädösvalmiste-
lussa tulisi analysoida mahdollisimman tarkoin, miten säännöksiä toteutta-
vat viranomaiset osaavat, kykenevät ja ovat motivoituneita toteuttamaan 
ehdotusta. Tämän selvittely on useimmiten lainvalmistelijoille konkreetti-
sempaa, tutumpaa ja helpommin hahmottuvaa kuin esimerkiksi säännösten 
laaja-alaisten kokonaisvaikutusten arviointi.  
                                                 
1 Ibid. 
2 Ks. implementaation tutkimisesta yleisesti Winter, S. Implementation. Teoksessa Pe-
ters, Pierre (eds.) Handbook of Public Policy. Sage Publications 2006, 151–166. On hyvä 
huomata, että implementaatiota tutkitaan nykyisin monien muidenkin nimikkeiden kuin 
implementaatiotutkimuksen piirissä. 
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Tämän selvittelyn pohjalta tulisi suunnitella toimivat keinot, joilla tue-
taan säännösten hyvää implementointia. Tätä kautta voidaan varmistaa 
sääntelyn mahdollisimman täysimääräinen toteutuminen ja useimmissa 
tapauksissa tarkoitettujen myönteisten vaikutusten synty. Hyvin suunniteltu 
ja toteutettu säännösten implementaatio on luonnollinen ja tärkeä osa laa-
dukasta lainvalmistelua, ja se on aina käyttökelpoinen keino – silloinkin, 
kun esimerkiksi lakien vaikutusten tarkka ennakointi tai kattava mittaami-
nen jälkikäteen osoittautuvat vaikeaksi, ylivoimaiseksi tai aiheuttavat huo-
mattavia lisäkustannuksia.  
Jos säädösehdotusten vaikutusarviointia halutaan kehittää tosissaan ja 
realistisesti, on tarpeen myös ottaa lukuun muunlainen, tähänastiseen ko-
kemukseen pohjautuva kritiikki1. Vaikutusarvioinnin on otaksuttu terävöit-
tävän poliittisten päätöksentekijöiden – ja miksei säädösvalmistelijoidenkin 
– vastuuta lakiuudistusten vajavaisista tuloksista sekä epäonnistuneista 
vaikutusarvioinneista (tai niiden puuttumisesta kokonaan). On hyödyllistä 
kysyä, missä määrin tällainen odotus on realisoitunut. Samoin on otaksuttu, 
että vaikutusarviointi ja sitä koskevat ohjeistot lisäisivät säädösvalmistelu-
vaiheessa ja poliittisessa keskustelussa tietämystä erilaisista vaihtoehtoisis-
ta toimintavoista sekä valmiutta hyödyntää perinteisistä poikkeavia toimin-
tavälineitä. Epäselväksi jää, missä määrin tällainen odotus on toteutunut. 
 
                                                 
1 Ks. kritiikistä esimerkiksi Baldwin, 34–38. 
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